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APRESENTACAO

Este livro foi originalmente pensado como uma cole¢ao de ensaios, mas
a medida que preparava e revisava a edi¢do inglesa, ful fazendo tantas modi-
ficagdes e acrescentando tanto material novo, no decurso de trés anos, que
afinal o resultado foi um livro que pretende ter comego, meio e fim. O livro,
assim como a maioria dos ensaios, foi escrito em inglés, traduzido, e em se-
guida cuidadosamente revisado por mim. A tnica diferenca substantiva en-
tre o livro americano e este, porém, foi a adi¢do do Capitulo 16 sobre a re-
forma da administra¢do publica no Brasil.

Este livro estd dividido em quatro partes. A Parte 1 trata das interpre-
ta¢des conflitantes sobre o Brasil e das respectivas estratégias de desenvolvi-
mento. O Capitulo 2, no qual a interpretacdo da crise é esbogada, é o capi-
tulo central do livro. A interpretacdo da crise do Estado surgiu a partir de
uma intuigao prévia — que o Brasil e a América Latina enfrentavam uma crise
fiscal que estava relacionada com a crise da divida externa e com o populismo
econoémico. Mas ela baseava-se também em outra intui¢do. Eu observei que
o papel do Estado estava mudando, e que esse fato estava relacionado com o
“carater ciclico e mutavel da intervenc¢ao do Estado”. Esse foi o titulo de um
paper que escrevi em 1988, cuja versdo atualizada foi publicada em inglés
em 1993. Esse processo ciclico explica como o Estado, que desempenhou um
papel estratégico no processo de desenvolvimento entre os anos 30 e 70, foi
atingido por uma crise profunda nos anos 80, e por que, depois disso, a dis-
ciplina fiscal, a privatizagio e a liberaliza¢ao comercial tornaram-se imperio-
sas. Explica também por que a onda conservadora e neoliberal foi tao forte
e, afinal, tdo equivocada na sua proposta do Estado minimo. Explica final-
mente por que o Estado Social do século XX vai-se transformando ja neste
altimo quartil do século no Estado Social-Liberal. O Capitulo 3 resume os
meus pontos de vista sobre o carater ciclico da interven¢iao do Estado, apli-
cando-os ao Brasil. Esse é o modelo basico subjacente ao conceito e papel do
Estado que eu adoto neste livro.

A Parte 2 examina a crise econémica dos anos 80: o processo historico
que levou a crise, a perversa macroeconomia da crise, a crise da divida. A Parte
3 é dedicada a dimensdo politica da crise. Todos os capitulos deste livro pos-
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suem uma dimensao politica além da econdmica. Entretanto, os quatro ca-
pitulos desta parte sao especificos. Neles, examino a crise e a renovagao da
esquerda; os obstdculos politicos as reformas econémicas; os aspectos con-
traditérios do curto, porém significativo, governo Collor; e finalmente o fe-
néomeno que denominei “a contradi¢ido da cidadania”: a existéncia de um
grande numero de cidaddos com direito a voto em uma sociedade radical-
mente heterogénea, em que os governos enfrentam permanentemente uma crise
de legitimidade, na medida em que o contrato social classico ndo é suficiente
para garanti-la, tornando-se necessaria a formagao adicional de pactos poli-
ticos orientados ao desenvolvimento. O Brasil é uma sociedade dual. A dis-
tribuicdo de renda é extremamente injusta. A distancia entre as elites e as
massas é enorme. Uma sociedade nao é moderna apenas porque é orientada
ao mercado, porque a alocagao de recursos é eficiente e a mudanga tecnologica
é dinamica. Precisa também ser razoavelmente homogénea. No Brasil, o dis-
tanciamento social é o principal obstaculo a sua modernizagio. Essa fratura
torna extremamente dificil a formagdo de uma coalizdo politica democrati-
ca, capaz de consolidar a democracia, reduzir as desigualdades econémicas
e promover o crescimento.

Finalmente, a Parte 4 é uma andlise das reformas econdmicas que estao
sendo realizadas no Brasil desde 1987, apds o colapso do Plano Cruzado, e
que foram aceleradas nos anos 90, no governo Collor, culminando com o
Plano Real, que estabilizou os pregos a partir de 1994. Logo, este livro é so-
bre crise, mas é também sobre mudangas e reformas. Mudangas e reformas
importantes que estao ocorrendo no Brasil desde a eclosao da crise, no co-
me¢o dos anos 80, mas que foram obscurecidas pela inflagio elevada e inercial
existente no Brasil. Nessa parte, discuto primeiro as tentativas de estabiliza-
¢do fracassadas, argumentando que a causa dos fracassos nao foi sé politi-
ca. Além dos aspectos politicos, sustento que a incompeténcia dos formu-
ladores de politicas econdmicas, que nao conseguiram compreender que o
periodo anormal que o Brasil e a América Latina viviam, e, particularmente,
a natureza inercial da inflagao foram as principais causas dos fracassos. Como
segundo topico, discuto as reformas bem-sucedidas. E concluo o livro com
uma analise das mudangas sociais e politicas que conduzem na dire¢ao da
formagao de um novo pacto politico orientado ao desenvolvimento.

Antes da conclusao, no Capitulo 15, discuto a estratégia internacional
do Brasil. E claro para mim que a Iniciativa para as Américas (1991) e o NAFTA
Inauguraram uma nova fase nas relagoes entre os Estados Unidos e a América
Latina. Por um lado, essas duas iniciativas sdo uma resposta a crise da Amé-
rica Latina, mas, por outro lado, sio conseqiiéncias do fim da hegemonia ame-

10 Luiz Carlos Bresser Pereira



ricana sobre a economia mundial. Nessa parte do livro, eu analiso a diferenca
entre o antigo nacionalismo, atado a estratégia de substitui¢ao de importagoes,
¢ a nova politica internacional baseada no interesse nacional.

Destas quatro partes em que esta dividido o livro, apenas a segunda é
constituida principalmente de artigos publicados anteriormente em A crise
do Estado. E mesmo esses artigos sofreram modificacdes para se transforma-
rem em verdadeiros capitulos. De todo o livro, apenas o capitulo 16, sobre a
reforma da administracdo publica, ndo consta da edi¢ido original em inglés.

Minha experiéncia no setor publico, bem como o meu trabalho como
professor de Economia na Fundac¢io Getualio Vargas de Sdo Paulo e minha
experiéncia no setor privado foram essenciais para o desenvolvimento das
idéias aqui apresentadas. A participacdo em debates sobre o Brasil e sobre a
América Latina em muitos seminarios € congressos nacionais ¢ internacio-
nais foi também muito importante. Tenho dividas para com muitos amigos,
mas eu gostaria de me referir a quatro economistas, Jetfrey Sachs, Roberto
Frenkel, Rogério Werneck e Yoshiaki Nakano (com quem escrevi os capitu-
los 7 e 13 deste livro), e a dois cientistas politicos, Adam Przeworski e José
Maria Maravall. A eles eu devo muitissimo. Devo também agradecer a meus
tradutores, Martha Jalkauska e Ricardo Ribeiro. O segundo foi, inclusive, o
responsavel pela primeira revisao e pela atualiza¢do de dados.
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Introdugiao
EM BUSCA DE UMA NOVA INTERPRETACAO

Este é um livro que trata da crise econdmica que tomou conta do Brasil
e da América Latina na década de 80, de seus desdobramentos politicos e das
reformas econémicas que desde meados dessa década comegaram a ser em-
preendidas, mas que, em meados dos anos 90, permanecem inconclusas. Em
uma perspectiva de mais longo prazo, é também uma analise das interpreta-
¢Oes e estratégias que sucederam no tempo a partir do desencadeamento de
cada crise: da Segunda Guerra Mundial, da crise dos anos 60, da crise do
autoritarismo e da grande crise dos anos 80. E um livro sobre o Brasil que a
todo instante amplia sua analise para a América Latina, porque a crise dos
anos 80 foi essencialmente uma crise latino-americana. E impossivel com-
preendé-la apenas pelo contexto de um tnico pais. Para escrever este livro
eu tive de estudar a economia de vérios paises latino-americanos, particular-
mente a do México e a da Argentina. Por isso seu subtitulo é: “Para uma nova
interpretacdo da América Latina”.

Este livro analisa as interpretagdes sobre o Brasil e a América Latina, as
correspondentes estratégias de desenvolvimento econdmico e as respectivas
coalizdes de classes ou pactos politicos abrangentes. A cada interpretagio sobre
as causas da crise da América Latina hd uma estratégia de desenvolvimento
associada que s6 pode ser implantada se uma coalizdo de classes for capaz
de celebrar um pacto politico informal que a sustente.

O livro comega com uma interpretagao da crise latino-americana, ca-
racterizando-a como uma crise do Estado, e propde que a estratégia adequa-
da para a sua superacio é, ou serd, uma estratégia orientada ao mercado, mas
sera também pragmatica e social-democratica — ou, talvez mais precisamente,
social-liberal —, e ndo uma estratégia neoliberal.

O pressuposto do qual parto é o de que as reformas orientadas para o
mercado ora em curso na América Latina nao sao neoliberais mas social-
liberais.! No século XIX, tivemos o Estado Liberal, o Estado minimo, pra-
ticamente ausente da area social, cuja fungio era garantir a propriedade e
os contratos, e deixar todo o mais para o mercado. Neste século, entre o fi-
nal da Primeira Guerra Mundial e a queda do muro de Berlim, tivemos o
Estado Social ou Social-Burocratico, que incluiu entre suas fungdes a infra-
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estrutura e a area social e as passou a executar diretamente, na drea social
por meio de funciondrios-professores, funcionarios-médicos, funciondrios-
assistentes sociais. Com a crise desse tipo de Estado, a partir dos anos 70 e
principalmente nos anos 80, um novo Estado comega a emergir: o Estado
Social-Liberal, que é social porque mantém suas responsabilidades pela area
social, mas é liberal porque acredita no mercado e contrata a realiza¢do dos
servicos sociais de educagdo, saude, cultura e pesquisa cientifica de orga-
niza¢des publicas ndo-estatais que financia a fundo perdido com or¢camen-
to publico.?

A orientagdo ao mercado permanece como prioridade, mas o objetivo
nao ¢ atingir o Estado minimo, e sim reconstruir o Estado, devolvendo-lhe
capacidade de governar e exigindo que os prestadores de servigos ao Estado
compitam entre si ao invés de deterem o monopdlio de seus recursos desti-
nados aqueles servigos. Por outro lado, além de serem orientadas ao merca-
do, isto é, voltadas para a competitividade interna e externa, as reformas
deverao considerar cuidadosamente os interesses nacionais dos paises. O velho
nacionalismo — o nacionalismo que estava atrelado a estratégia de substi-
tui¢ao de importagdes — perdeu espaco na América Latina, mas uma nova
forma de nacionalismo, em que o interesse nacional é defendido caso a caso,
continua sendo extremamente relevante. No Brasil, por exemplo, as refor-
mas econoémicas levaram um tempo maior para serem empreendidas justa-
mente porque elas eram consistentemente orientadas ndo apenas ao merca-
do mas também aos interesses do Brasil. Elas ndo estavam particularmente
preocupadas com a constru¢do de uma credibilidade favoravel ao Brasil em
Washington e Nova York, mas sim em proteger os interesses nacionais e
garantir os fundamentos macroecondmicos.

UMA INTERPRETACAO ABRANGENTE

Este livro lida apenas com o Brasil e a América Latina, mas, na sua in-
troducdo, sugiro que essa interpretacao pode também ser estendida a Euro-
pa Oriental e, tomando-se algumas precaugoes, a maior parte dos paises de-
senvolvidos. A década de 80 foi um periodo de crise para a América Latina e
para a Europa Oriental. Nos paises desenvolvidos, a crise foi mais branda,
mas, mesmo assim, houve, desde o inicio dos anos 70, uma queda efetiva de
suas taxas de crescimento, a0 mesmo tempo em que o desemprego transfor-
mou-se no principal problema desses paises: nos ultimos vinte anos, o cres-
cimento foi correspondente a metade do que havia sido nos vinte anos ante-
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riores. O Brasil e a Argentina estao apenas come¢ando a sair da crise, mas
estao longe de retomar um processo de crescimento sustentado. Na Europa
Oriental, a transi¢ao do estatismo para o capitalismo esta sendo extremamente
penosa. Embora jd esteja ocorrendo uma recuperac¢do, na maioria dos pai-
ses, a renda per capita é ainda 25% menor que em 1989.

Em sintese, enquanto a crise dos 30 foi uma crise keynesiana, definida
por uma cronica insuficiéncia de demanda, a minha hipotese é que a crise dos
anos 80 e 90 é uma crise do Estado, é uma crise fiscal do Estado, é uma crise
do modo de interven¢do do Estado Social, é uma crise da forma burocritica
e ineficiente de administrar um Estado que se tornou grande demais para poder
ser gerido nos termos da “dominacao racional-legal” analisada por Weber.

O colapso do comunismo foi o dpice de uma longa crise que se iniciou
na década de 70. Muitos pensam que isto foi o triunfo do capitalismo, mas,
na verdade, foi apenas o fracasso de uma forma radical de intervencao do
Estado, que ocorreu a0 mesmo tempo em que o proprio capitalismo passava
por uma crise. O primeiro choque do petrdleo foi o ponto de inflexdo para a
economia mundial, mas, antes disso, ja havia sinais de problemas na econo-
mia, expressos, por exemplo, na suspensdo da convertibilidade do délar. Desde
entao, a taxa de crescimento dos paises desenvolvidos decresceu, ao mesmo
tempo em que se abria espago para o inicio de uma nova onda conservado-
ra. Os Estados Unidos perderam a sua hegemonia sobre a economia mun-
dial. Sua taxa de crescimento foi especialmente insatisfatoria, a taxa de sala-
rios estagnou, a renda se concentrou ainda mais e o numero de pessoas abai-
xo da linha de pobreza continuou a crescer.

Por outro lado, os Estados Unidos mantiveram a sua hegemonia mili-
tar e ideologica. As principais universidades americanas ainda sido notaveis
centros de exceléncia. Elas sio — juntamente com um namero cada vez me-
nor de outras industrias — uma industria exportadora, atraindo estudantes
de todas as partes do mundo. Elas permanecem como for¢a dominante nos
campos cientifico e ideoldgico, e construiram conceitos teéricos e modelos
econdmicos e politicos que serviram de base a onda neoconservadora ou
neoliberal que tomou conta dos Estados Unidos e, posteriormente, do mun-
do todo. Essa onda, que nos Estados Unidos foi representada pela macroeco-
nomia monetarista de Friedman, pela escola das expectativas racionais e pela
escola da escolha publica ou da escolha racional, foi, por um lado, uma res-
posta a redugao do crescimento das economias desenvolvidas desde os anos
70 e a crise do Estado que estava na origem dessa queda do crescimento. Por
outro lado, ela sinalizava o fracasso das politicas econdmicas keynesianas em
assegurar o pleno emprego, a estabilidade de precos e o crescimento.
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No Primeiro Mundo, esse novo conservadorismo, moderno, intelectual-
mente sofisticado, pessimista com rela¢do ao género humano, materializava-
se na interpretagao neoliberal. O neoliberalismo é uma forma radical e utépi-
ca do liberalismo econémico cldssico. Ao mesmo tempo em que radicalizava
o velho liberalismo burgués, propondo o dominio absoluto do mercado e a
correspondente meta do Estado minimo (que apenas garante a propriedade e
os contratos), o neoliberalismo se engajava na modernidade representada pelo
desenvolvimento tecnologico rapido e pela globaliza¢ido da economia, distin-
guindo-se, assim, do velho conservadorismo voltado para o passado.

O neoliberalismo surgiu nos Estados Unidos e na Europa quando, a partir
dos anos 70, as politicas keynesianas se provaram incapazes de controlar a eco-
nomia: quando a inflagdo acelerou, o desemprego cresceu e as taxas de cres-
cimento diminuiram. Na América Latina, a mesma crise econémica ocorreu
dez anos depois, na década de 80, mas de uma forma mais aguda. Sua contra-
partida ideoldgica foi o “Consenso de Washington” — que se tornou domi-
nante na regiao apenas no final da década de 80 —, o qual formalmente se
limitava a afirmar a necessidade de liberalizagao comercial, privatizacio e ajuste
fiscal, mas que na verdade implicava uma guinada conservadora profunda.

As reformas econdmicas propostas pelo credo neoliberal eram radicais
e irrealistas. Mas ndo hd davida de que era necessario implementar reformas
orientadas ao mercado. Depois de virios anos de expansio, o Estado torna-
ra-se distorcido, a crise fiscal paralisara sua capacidade de governar, as eco-
nomias estavam claramente superprotegidas e super-regulamentadas. Uma
sintese pragmatica e social-democratica ou social-liberal entre as antigas estra-
tégias desenvolvimentistas e a critica neoliberal se fazia necessaria.

Essas reformas estao ocorrendo na América Latina. O ajuste fiscal, a
liberalizagao comercial, a privatizagdo, a desregulamenta¢do — todas refor-
mas do Estado — e também um processo de reestrutura¢do das empresas
estdo ocorrendo. Algumas dessas reformas foram bem concebidas: além de
orientadas ao mercado, foram também orientadas 4 América Latina. Outras
visaram apenas atender a uma estratégia de confidence building, como foi
o caso do México de Salinas. De um modo geral, nos anos 90, apds refor-
mas econdmicas substanciais que reduziram o aparelho de Estado e des-
regulamentaram a economia, os paises latino-americanos estio gradualmente
retomando o crescimento.

A causa da crise foi o excessivo e distorcido crescimento do Estado: do
Estado desenvolvimentista no Terceiro Mundo, do Estado comunista no Se-
gundo Mundo e do Welfare State no Primeiro Mundo. As potencialidades
do mercado na alocagao de recursos, na coordenagdo da economia, tinham

16 Luiz Carlos Bresser Pereira



sido erroneamente subavaliadas. O Estado tinha-se tornado muito grande,
aparentemente muito forte, mas, de fato, estava cada vez mais fraco, ine-
ficiente e impotente, dominado pela indisciplina fiscal, vitima de grupos es-
peciais de interesse, engajados em praticas privatizadoras do Estado, ou seja,
no rent seeking.

A critica neoliberal afirma que a solu¢do para essa crise seria obtida com
a reducao do tamanho do Estado. Haveria a conveniéncia de ndo somente
destruir o Estado comunista, mas também o desenvolvimentista e até mes-
mo o Welfare State. O Estado ndo deveria desempenhar nenhuma fungio eco-
nomica, exceto a de garantir os direitos de propriedade e a moeda nacional.
De acordo com a “retérica da reagdo”, que Hirschman (1991) tdo bem de-
nunciou, mesmo as funcdes sociais do Estado deveriam ser eliminadas ou
reduzidas, dados seus “efeitos perversos”. Podem existir falhas de mercado,
mas pior que elas seriam as falhas do governo.

DA DEPENDENCIA A CRISE DO ESTADO

Minha reacdo pessoal a onda neoconservadora foi sempre critica, embora
respeitosa. Tornou-se claro para mim que o novo conservadorismo realizou
uma critica util dos problemas enfrentados pelo mundo, particularmente para
as distor¢oes que vitimaram o Estado, mas que, devido a sua ideologia, ao seu
dogmatismo e a falta de pragmatismo, apresentou solugdes parciais sendo
equivocadas para esses problemas. O mercado é certamente um mecanismo
maravilhoso. Nio tenho restri¢des a idéia de que todas as reformas econémi-
cas devem ser orientadas ao mercado. Eu diria até que elas deveriam ser market-
biased — ter um viés a favor do mercado. O que eu quero dizer com isso é que
devemos sempre partir do pressuposto de que o mercado terd um papel posi-
tivo na coordenac¢io da economia. Mas as reformas nao deveriam ser cega-
mente direcionadas ao mercado, nem tampouco voltar-se apenas para uma es-
tratégia de confidence building — constru¢io de confianga — no pais. Elas ndo
deveriam transformar o mercado, que é apenas uma instituigao criada pela
sociedade e regulada pelo Estado, em uma espécie de mito. Elas ndo deveriam
assumir que a constru¢do da confianca é boa em si mesma. A obtencdo de
confianga ou credibilidade em Washington ou Nova York pode, no curto prazo,
estimular investimentos no pais. Mas, nem os burocratas e politicos de Wash-
ington, nem os operadores financeiros de Nova York podem ser vistos como
os depositarios da “racionalidade econdmica universal” e muito menos como
pessoas preocupadas com os interesses nacionais dos paises da América Lati-
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na. De fato, uma estratégia de construc¢ao da credibilidade pode muito bem
ser desenvolvida as custas dos interesses nacionais e dos fundamentos ma-
croeconomicos, como presenciamos no México.

Na verdade, é um erro identificar orienta¢io ao mercado com coorde-
nagao pelo mercado. Todas as economias, para que sejam eficientes, devem
ser orientadas ao mercado. Uma economia assim orientada é uma economia
fortemente competitiva, no mercado doméstico e internacionalmente. Mes-
mo dentro das empresas, a competitividade é um principio gerencial e mo-
tivacional basico. Entretanto, a coordena¢do da economia nao é feita ape-
nas pela competigao, ela é também um resultado da cooperacio. E, para haver
cooperagdo no nivel nacional e internacional, as sociedades necessitam con-
tar com o papel coordenador suplementar desempenhado pelo Estado. Em
todo sistema econdmico, nao ha apenas um, mas dois principios ou meca-
nismos de coordenacdo: o mercado e o Estado. Os sistemas econdmicos bem-
sucedidos sdo normalmente aqueles que combinam, de forma equilibrada e
dindmica, a participa¢do do Estado e do mercado na coordenagao da econo-
mia. Alguns paises europeus social-democréticos, por um lado, e o Japao e
os paises do Leste Asiatico, por outro lado, sio bons exemplos disso.

Partindo dessas observagoes bastante genéricas, cheguei a um conjunto
de 1déias que decidi chamar de “interpretagao da crise do Estado”, que pode,
ao final, constituir-se em um terceiro momento paradigmatico de interpreta-
¢ao da América Latina.

Eu fui formado no contexto do primeiro momento paradigmatico: a
interpretagdo estruturalista e nacional-burguesa da América Latina, que surgiu
com base nas idéias de Prebisch (1949). Apés a crise dos anos 60, participel
ativamente da formulagao do segundo momento paradigmatico para a inter-
pretagdo dessa regido: a nova teoria de dependéncia, que encontrou em Fer-
nando Henrique Cardoso e Enzo Faletto (1969) sua formula¢ao mais acaba-
da. Ambas podem ser agrupadas segundo uma denominagdo mais genérica:
a interpretacao nacional-desenvolvimentista, que foi o resultado do estrutu-
ralismo latino-americano e do keynesianismo, ambos vagamente combina-
dos as tradi¢bes marxista e weberiana.

A interpreta¢ao nacional-desenvolvimentista foi, entretanto, logo viti-
ma de toda sorte de populismo. Considerou-se que Keynes seria favoravel a
déficits or¢amentarios cronicos. O argumento da industria nascente utiliza-
do a favor do protecionismo transformou-se em uma base para o protecio-
nismo permanente. Interesses burocraticos foram confundidos com interes-
ses dos trabalhadores e da esquerda. Desde os anos 60, essa interpretagao
enfrentou uma crescente dificuldade para propor politicas econémicas sen-
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satas para a regido, a0 mesmo tempo em que sua respectiva estratégia de
industrializacdo — a substitui¢do de importacdes — dava provas de exaus-
tao. No come¢o dos anos 80, quando eclodiu a crise da divida externa e a
inflagao explodiu na América Latina, meu interesse se voltou cada vez mais
para questdes macroecondmicas de curto prazo, particularmente as relacio-
nadas com a inflagdo e os desequilibrios do balan¢o de pagamentos. Nesse
momento, eu estava fazendo minha transi¢do pessoal do estruturalismo, que
estava preocupado principalmente com estratégias de desenvolvimento de
longo prazo, para uma abordagem neo-estruturalista, mais voltada ao curto
prazo, na qual a escassez, a eficiente alocagao de recursos, a poupanca pu-
blica e o equilibrio orgamentério sao o centro das atengdes. Mas isso, sem
renunciar a minha origem estruturalista.

Por outro lado, a abordagem neoliberal, embora estivesse correta quando
propunha reformas do Estado orientadas ao mercado e defendia a disciplina
fiscal, revelava-se dogmatica, faltando-lhe pragmatismo e operacionalidade.
Assim, uma alternativa é necessarla, algo que represente uma sintese entre o
velho desenvolvimentismo e o novo neoliberalismo. Em termos te6ricos mais
amplos, o neo-estruturalismo pode ser essa alternativa. Eu proponho que a
“interpretacao da crise do Estado”, que discuto na introducao deste livro e
utilizo na maioria de seus capitulos, corresponda a uma nova interpretagao
para a regido. Neste livro, proponho que essa interpreta¢do, por sua vez,
corresponda a uma estratégia de reformas orientadas tanto ao mercado quanto
aos interesses do Brasil e da América Latina. Proponho que seja uma abor-
dagem social-democrética ou social-liberal da crise do Estado e de como
supera-la. Este livro, na verdade, além de analisar a crise e as reformas no
Brasil, pode ser analisado como busca de uma nova interpretacao e de novas
estratégias de desenvolvimento para a América Latina.3

A INTERPRETACAO

A interpretagao da crise do Estado é uma tentativa de sintese entre os an-
tigos paradigmas, que atribuiam um papel decisivo ao Estado, e o paradigma
neoliberal. Ela considera que a crise do Estado possui trés aspectos: uma crise
fiscal, uma do modo de intervencao, e uma da forma burocratica de adminis-
tracdo do Estado. A crise fiscal caracteriza-se pela perda do crédito publico.
Pelo fato de que a elevada divida publica, combinada com altas taxas de in-
flagao, déficit publico cronico, altas taxas de juros internas, taxas declinantes
de crescimento, torna ela propria explosivas as expectativas com rela¢do ao
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seu crescimento. E também pela existéncia de poupancga publica negativa. A
crise do modo de intervencao é definida pela exaustao das formas protecio-
nistas de interven¢do, pela multiplicago de subsidios e pelo excesso de regulagao
em uma economia onde se tornou predominante o comportamento do tipo rent-
seeking. A crise da forma burocratica de administracao, pela rigidez e inefici-
éncia do servigo publico.

De acordo com essa interpretagao, a crise do Estado é a causa basica da
crise econdmica dos paises do Terceiro Mundo e do Leste Europeu e da que-
da das taxas de crescimento dos paises desenvolvidos a partir dos anos 70. Os
paises que foram capazes de superar a crise foram essencialmente aqueles que
preservaram sua solvéncia fiscal (Japao, Alemanha, Coréia, Colombia) ou que
a recuperaram (Chile). A escolha dessa varidvel para explicar a crise é crucial,
porque implica assumir que as outras causas ou sao secundarias ou sao com-
plementares. A causa bésica para a crise ndo sera encontrada no progresso
tecnoldgico excessivamente capital-intensivo (ou poupador de capital) nem na

“deterioracao das relacdes capital-trabalho baseadas nas técnicas tayloristas.
Essas duas causas, particularmente a tltima, podem ajudar a explicar a crise,
mas elas nao fornecem a explicagido essencial. A crénica insuficiéncia de de-
manda, corretamente apresentada por Keynes como a explicacdo para a crise
dos anos 30, certamente nao se aplica a atual. O colapso do consenso keynesiano
nos anos 70, que os economistas normalmente atribuem as falhas da curva de
Philips em explicar a estagflacdo, foi na verdade causado pelo fato de que a
manipula¢io da demanda agregada deixou de ser uma resposta suficiente aos
problemas econémicos em economias onde o Estado tinha crescido demasia-
damente e enfrentava sérios problemas financeiros.

A interpretagio da crise do Estado e a correspondente estratégia social-
liberal tomam emprestado do paradigma neoliberal a sua orientagao ao mer-
cado e a crenca de que as func¢oes do Estado foram severamente distorcidas.
Ela afirma, entretanto, que, se a causa basica da crise econémica é a crise do
Estado, isso significa que o Estado tem um importante papel econémico. Se
outras explicagdes fossem adotadas, se a crise, por exemplo, fosse associada
a insuficiéncia de demanda, necessariamente derivar-se-iam outras consequén-
cias. Mas, se concordamos que a crise do Estado € a principal explicacdo, entao
nao temos outra alternativa a nao ser admitir que a primeira e mais impor-
tante coisa a fazer é reconstruir ou reformar o Estado, é recuperar a sua sol-
véncia, é reformar sua administragao, é redefinir o seu modo de intervengdo
na economia, para que a governabilidade e a governanga — a legitimidade e
a capacidade financeira e administrativa de governar — sejam recuperadas.
S6 assim Estado e mercado serdo complementares, de maneira que ambos
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possam, em conjunto, garantir a existéncia de taxas de poupanga e de inves-
timento adequadas, de uma eficiente alocag¢do de recursos e de uma distri-
bui¢do de renda mais justa.

Por outro lado, se o Estado que entrou em crise a partir dos anos 70
foi o Estado Social, e se uma das causas principais dessa sua crise foi a es-
tratégia burocratica adotada de executar diretamente os servicos sociais de
educacdo, saude e assisténcia social por meio da contrata¢io de funcionarios
publicos que passavam a ter o monopolio desses servicos da mesma forma
que um militar tem o monopdélio da defesa do pais, ou um juiz, 0 monop6-
lio da aplica¢do da justiga, foi-se tornando claro que era preciso voltar es-
ses servicos ndo-exclusivos de Estados, nos quais nao ha o exercicio do po-
der de Estado, para o mercado, ao mesmo tempo em que se continuava a
subsidia-los fortemente. O Estado Social-Liberal é exatamente isto: é o Es-
tado que continua responsavel pelos direitos basicos de saude e educacao
da populacdo, mas que de forma crescente os executa por intermédio de
organiza¢des publicas ndo-estatais competitivas. Este Estado é uma espécie
de sintese ou de compromisso entre os direitos individuais, assegurados pelo
Estado mas viabilizados pelo mercado, e os direitos sociais, assegurados pelo
Estado e viabilizados inicialmente pelo proprio Estado, mas, no final deste
século, cada vez mais assegurados pelas organizagdes publicas ndo-estatais.
E um Estado Social-Liberal porque esta comprometido com a defesa e a
implementacdo dos direitos sociais definidos no século XIX, mas é também
liberal porque acredita no mercado, porque se integra no processo de glo-
balizagdo em curso, com o qual a competicdo internacional ganhou uma
amplitude e uma intensidade historicamente novas, porque é o resultado de
reformas orientadas para o mercado.

Historicamente, o papel econémico do Estado esta constantemente alte-
rando-se, mas ele é sempre essencial. Além de garantir os direitos de proprie-
dade e os contratos, além de cobrir as falhas do mercado, o Estado tem um
papel na promogao do desenvolvimento econdmico, por meio de uma politica
econdmica que assegure a estabilidade dos pregos e do balango de pagamen-
tos, e através de uma politica comercial e industrial que dé condi¢des de com-
petitividade a economia nacional no plano internacional. E tem um papel par-
ticularmente importante em garantir a igualdade de oportunidade e uma ra-
zoavel distribui¢do de renda. Uma condi¢ao essencial para o pleno desempe-
nho desses papéis, entretanto, é a recuperagio das finangas puablicas. E fazer
com que a poupanga publica se torne novamente positiva, de forma que possa
financiar os investimentos publicos em infra-estrutura, as politicas industriais
e tecnologicas, e a realiza¢ao de novos gastos nos campos do bem-estar social
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e da protecdo ao meio ambiente. Um Estado que esta falido, que nao dispoe
de poupanca publica, que é cronicamente vitima do déficit publico, é um
Estado fraco. Ele pode ser grande, mas certamente é um Estado doente. Nos
casos-limite, quando a divida publica torna-se explosiva e a hiperinflagdo é
eminente, 0s governantes tornam-se impotentes para governar. As politicas
publicas tornam-se endogenas, pois o governo nao dispoe dos recursos fis-
cais necessarios a sua formulagdo e implementacao.

De acordo com a interpretagao da crise do Estado, o objetivo é obter um
Estado Social-Liberal menor, porém mais forte e flexivel, um Estado que se
parega mais com um tigre jovem e agil do que com um elefante velho e balofo.
Um Estado forte e uma sociedade civil forte, ou seja, uma sociedade civil coe-
sa, na qual essa integragdo se revele por uma complexa intera¢io de entida-
des da sociedade civil de todos os tipos (Putnam, 1993), formam um Estado-
Na¢io ou um Pais forte, capaz de enfrentar os desafios da globalizacdao. S6
um Estado dessa natureza poderi fazer frente a ameaca, de um lado, de perda
de autonomia na condugao de sua politica econdmica, e, de outro, de aumento
das desigualdades, que o processo da globalizacao em curso representa. Re-
formas econdmicas orientadas ao mercado, privatizagao, desregulamentacio,
liberalizacao comercial, assim como a disciplina fiscal e as politicas monetarias
restritivas, sao maneiras de reformar e fortalecer o Estado, de aumentar a sua
governanca, e nao de enfraquecé-lo. Por outro lado, reformas politicas que
tornem o governo mais responsabilizado (accountable) perante os cidadaos,
que aumentem a governabilidade do Estado, aproximando o governo da so-
ciedade civil, sdo reformas essenciais para fortalecer a sociedade civil, e assim
garantir um Pais forte em uma sociedade mundial cada vez mais globalizada.

AS ORIGENS

Para que se possa compreender essa interpreta¢io e como eu caminhei
para ela, um pequeno relato pode ser util. Em meados dos anos 80, tornou-
se claro para mim que a interpretacdo baseada na idéia da dependéncia nio
oferecia mais uma explicagio convincente para a crise da América Latina. Nem
era fonte de inspirag¢do para politicas economicas capazes de superar essa crise.
O Estado brasileiro tornou-se, ao longo de décadas, forte e poderoso, finan-
ciando e subsidiando o setor privado. Mas, em 1983, logo apés a eclosio da
crise da divida latino-americana, percebi, pela primeira vez, que o Estado havia
empobrecido, que caminhava para a faléncia, ao passo que o setor privado
estava agora rico, e passara a financiar o Estado.
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No comec¢o dos anos 80, eu e Yoshiaki Nakano nos dedicamos a anali-
sar as altas e cronicas taxas de inflacdo existentes no Brasil. Participamos,
entdo, da formulacdo da teoria inercial da inflacdo (1983), que, quando se
tratava de inflacao alta como a brasileira, constituia-se em uma alternativa
tedrica nao apenas a0 monetarismo, mas também ao keynesianismo. Keynes
foi 0 mais importante e criativo economista que este século produziu, mas
suas idéias sobre a inflagdo ndo ajudavam a explicar a inflagao inercial, as-
sim como foram incapazes de explicar a estagflagio.

Entretanto, além da visdo macroecondmica presente na teoria da infla-
¢ao inercial, necessitavamos de explicagcdes mais estruturais ou Imicroeco-
némicas para a crise que o Brasil e a América Latina estavam enfrentando,
que tinha como um dos seus sintomas a inflag¢ao inercial. A resposta come-
cou a surgir em meados dos anos 80, quando li alguns trabalhos instigan-
tes escritos por Rogério Werneck (1983, 1985, 1986) sobre o Estado e as
empresas estatais. Esses trabalhos ja sugeriam a existéncia de uma crise fis-
cal, embora ndo a relacionasse com a crise econdomica mais ampla que o
Brasil enfrentava. Quando fui convidado a participar de uma conferéncia
sobre a América Latina realizada na Universidade de Cambridge, escrevi meu
primeiro paper sobre a crise do Estado (1987). O Capitulo 4 deste livro foi
baseado nele.

Eu o apresentei em Cambridge em abril de 1987. Trés semanas mais
tarde, fui convidado para assumir o Ministério da Fazenda. A longa crise
econdmica, presente desde o comego dos anos 80, fora naquele momento
agravada por uma aguda crise econdmica e financeira originada pelo colap-
so do Plano Cruzado. Imediatamente apos a minha posse, solicitel 2 minha
equipe economica que formulasse um plano macroecondémico consistente,
tomando, como parametro, meu paper apresentado em Cambridge. Meus
assessores fizeram um extraordindrio trabalho. O Plano de Controle Ma-
croeconémico foi provavelmente a primeira avaliagao sistemadtica da crise fiscal
brasileira. Por outro lado, em nivel estrutural ou microeconémico, eu tinha
claro que a estratégia de substituicado de importa¢des — isto é, o modo de
intervencao do Estado — tinha perdido a sua funcionalidade, tornando ur-
gentes a privatizagao e, particularmente, a liberaliza¢do comercial. Membros
da minha assessoria, particularmente Nakano e José Tavares, economistas
do Banco Mundial e Juan Sorrouille, naquela época ministro da economia
na Argentina, ajudaram-me a chegar a essa conclusido. Dois meses depois, fiz
minha primeira viagem para os Estados Unidos como ministro da Fazenda,
encontrei-me com Jeffrey Sachs e li o seu paper sobre reformas comerciais
na América Latina e a crise da divida (1987). Jeffrey me ensinou que a crise
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da divida era uma crise essencialmente fiscal. Isso me levou a recordar o ex-
traordinario livro de James O’Connor, The Fiscal Crisis of the State (1973).

Naquele momento, eu ji estava em condic¢des de reunir estas idéias e
completar a minha prépria avaliagio sobre a crise brasileira. Mas o pais ain-
da nao estava maduro para isso. Naquela época, ainda era predominante entre
os politicos brasileiros uma concepgao populista do Estado e da economia,
tornando impossivel a'implementagio de politicas economicas que visassem
a disciplina fiscal e de reformas orientadas ao mercado. Renunciei ao cargo
de ministro da Fazenda em dezembro de 1987. Nos anos posteriores a mi-
nha volta a vida académica, dediquei-me a desenvolver ainda mais idéias sobre
o Brasil e a América Latina que fossem consistentes com a interpretacio da
crise do Estado. Escrevi muitos ensaios, participei de muitas conferéncias
nacionais e internacionais, conversei com muita gente, acompanhando as
novas 1déias que estavam surgindo. O resultado é este livro.

Para que eu pudesse desenvolver a interpretacdo da crise do Estado, um
fator importante fol a minha participacio no projeto East-South System
Transformations conduzido por Adam Przeworski. Como desdobramento
do projeto, escrevi, com Adam Przeworski e José Maria Maravall, um livro,
Economic Reforms in New Democracies (1993), ja publicado em portugués
(1996) pela editora Nobel, no qual fui capaz de, pela primeira vez, dar for-
ma consistente a essa interpretac¢ao. Inicialmente, denominei-a de “interpre-
tacdo da crise do Estado”. Mas percebi posteriormente que a crise era mais
ampla, que era uma crise global do Estado. Era ndo apenas fiscal, mas tam-
bém uma crise do modo de interven¢ao e da forma de administragdo. Além
disso, “a interpretagao da crise do Estado” é um bom nome para uma in-
terpretacdo da crise, ndo para indicar quais seriam as politicas apropriadas
para soluciona-la. Assim, considerei outros nomes para a correspondente
estratégia de desenvolvimento. Poderia ser uma estratégia ou abordagem
“pragmatica”, devido a sua recusa a todo tipo de ortodoxia e dogmatismo
e a énfase sobre a politica industrial, nas linhas da estratégia de desenvolvi-
mento do Leste Asiatico. Poderia ser uma estratégia social-democratica, dada
a sua énfase sobre o Estado e sobre as politicas sociais, como sao aplicadas
na Europa. Poderia, finalmente, ser chamada de abordagem ou estratégia
“social-liberal” na medida em que combina uma limitada intervenc¢do do Es-
tado no plano econdémico e uma firme presenga na area social com a crenga
no mercado e na implementagio de reformas orientadas para o mercado.
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Parte 1
AS INTERPRETA(;OES



Houve uma grande crise econémica da América Latina durante os anos
80. A renda per capita diminuiu em cerca de 10% nesse periodo. Nos anos
90, apos sérios esforcos para estabilizar suas economias, promover ajustes
fiscais e adotar reformas orientadas para o mercado, esses paises estao timi-
damente retomando o crescimento, embora os problemas que ocasionaram
a crise estejam longe de terem sido solucionados. Em 1994, a renda da re-
giao como um todo cresceu algo em torno de 3%. Desde 1991, a taxa média
de crescimento tem sido moderada, pouco acima dos 3%, o que significa que
a renda per capita também esta crescendo, mas a uma taxa de apenas 1% ao
ano. O tltimo pais a controlar a alta infla¢do foi o Brasil, em 1994. A infla-
¢do, que era, em 1990, de mais ou menos 900% para a regido como um todo,
caiu para 16% em 1994, se excluirmos o Brasil, onde a inflacao foi elevada
no primeiro semestre desse ano, mas diminuiu drasticamente a partir de pri-
meiro de julho do mesmo, quando o Plano Real foi posto em pratica.
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Capitulo 1
AS INTERPRETACOES E AS ESTRATEGIAS

E cedo, porém, para afirmar que a regido superou a crise. Um fluxo de
capitais externos estd inundando a regido, deprimindo a taxa de cambio e
estimulando o consumo em vez de promover a poupanga e o investimento.
Os salérios apenas recentemente alcangaram os niveis do final dos anos 70.
A crise da divida, embora nio seja mais um problema dramatico, nio foi
solucionada de forma satisfatéria. Nos paises que liberalizaram o comércio
externo e promoveram a estabilizagdo de pregos, como € o caso da Argen-
tina e do México, e mais recentemente do Brasil, a industria estd passando
por um periodo dificil, demonstrando que é ainda necessario encontrar uma
politica cambial realista e uma politica industrial e tecnoldgica alternativa
a exaurida estratégia de substitui¢ao de importagdes. Na maioria dos pai-
ses, a crise fiscal do Estado, embora menos aguda, permanece sendo um
problema crucial.

Todos os paises latino-americanos enfrentaram dificuldades nos anos 80.
Alguns, particularmente a Colombia, nio passaram por uma crise de fato.
Outros rapidamente a superaram, como foi o caso do Chile, onde a crise mais
grave fol na década anterior. Outros ainda, especialmente a Costa Rica e a
Bolivia, estdo prestes a supera-la. A Argentina é um ponto de interrogagao,
apesar dos quatro anos de uma estabilizagio bem-sucedida. O México de-
monstrou o fracasso de politicas de reformas quando a crise da divida foi mal
solucionada e principalmente quando a taxa cambial tornou-se cronicamen-
te valorizada para combater a inflagio. O Brasil empreendeu uma série de
reformas econémicas substanciais e conseguiu, em 1994, estabilizar os seus
precos. O Peru estabilizou a sua economia em 1991 e esta empenhado em
realizar as reformas econdmicas. A Venezuela, onde um plano de estabiliza-
¢do radical acabou desestabilizando o pais, continua a passar por um perio-
do dificil, que se agravou com a queda dos pregos do petrdleo.

Desde 1991, quando os paises latino-americanos comegaram a apresentar
bons resultados, a0 mesmo tempo em que as reformas no Leste Europeu se
mostraram mais dificeis do que se esperava inicialmente, a América Latina
comegou de novo a ser vista de forma positiva no Primeiro Mundo. O pro-
duto interno de toda a regiao cresceu 3,8% em 1991. Esse desempenho e as
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baixas taxas de juros praticadas nos paises desenvolvidos, em comparagao
com as altas taxas de juros na América Latina, estimularam uma grande en-
trada de capital externo ndo apenas no Chile, cuja economia estava ajusta-
da, e no México, que o sistema financeiro acreditava ajustado, mas também
na Venezuela, no Brasil e na Argentina, cujas economias estavam longe de
qualquer ajuste. A transferéncia liquida de recursos, que foi extremamente
negativa durante os anos 80, tornou-se novamente positiva em 1991 e mais
ainda nos anos posteriores, atraida pelas elevadas taxas de juros internas.’

Esse novo otimismo, que se tornou dominante em Washington, estava
baseado no pressuposto de que os paises da América Latina haviam finalmente
adotado as reformas econdmicas necessarias, assinado um acordo da divida
nos moldes do Plano Brady, estabilizado suas economias e estavam prontos
para voltar a crescer. Entretanto, esse otimismo nao tem bases sélidas. Paises
como a Venezuela e o Peru, que em 1991 eram vistos como tendo adotado as
reformas neoliberais e estavam no caminho da recuperacao, enfrentaram sé-
rios problemas politicos. No Peru, um novo governo autoritario foi estabele-
cido em 1992. A crise desencadeada no México em dezembro de 1994 sur-
preendeu o Primeiro Mundo, colocando a mostra a debilidade de reformas
baseadas na politica do confidence building, em vez de se preocupar com os
Interesses nacionais e os fundamentos macroecondomicos, particularmente com
o realismo da taxa de cAmbio?. A estabilizacio argentina continua tendo por
base a valoriza¢ao do peso e, mais recentemente, um alto nivel de desempre-
go. Em menor grau, o mesmo fendomeno esta tendendo a se reproduzir no Brasil.
A maioria dos paises latino-americanos ainda enfrenta uma crise fiscal.

Diante desses fatos, algumas questdes sao 6bvias. Por que a crise é tao
profunda? Por que o desempenho desses paises, apresentado na Tabela 1.1,
foi tao ruim? Por que a renda per capita na América Latina em 1991 situa-
va-se no nivel da renda per capita de 1977? Por que a inflacao, que durante
os anos 80 foi de 54,9% ao ano, ascendeu a 1185% em 1990? Por que al-
guns paises lograram sobrepujar a crise, enquanto outros ainda tentam supera-
la? Quais as interpretacoes sobre a América Latina que sao relevantes para
entender a crise e uteis para o desenvolvimento de estratégias capazes de
supera-la? Seriam, como é frequentemente alegado pelos conservadores, as
praticas politicas populistas e a excessiva intervencao do Estado explicagdes
suficientes para a crise?

Posto de outra forma, o que é necessario para superar a crise? A priva-
tizagao e a liberalizacao da economia seriam suficientes para estabilizar a
economia e para garantir que o crescimento seja retomado? O relativo su-
cesso que algumas dessas economias estao obtendo pode ser atribuido as
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Tabela 1.1
Variaveis Macroeconémicas, 1980-1992

1980 1990 1991 1992

Crescimento PIB (individual) 100,0 112,0 116,0 118,8
PIB per capita (individual) 100,0 90,6 92,2 92,7
Investimento/PIB (%) 23,2 15,6 - -
Divida/Exportacoes (%) 2,2 2.9 2,9 2,8
Transferéncias liquidas (US$b) - -14,4 8,4 27,4
Inflagao (%) 54,9  1.185,0 198,7 410,7

Fonte: CEPAL (Comissao Econdmica para a América Latina): Panorama Econdmico de
América Latina 1990 e 1991. Banco Mundial: Relatério sobre Desenvolvimento Econémi-
co, varios nimeros. Banco Interamericano de Desenvolvimento: Economic and Social Progress
in Latin America: 1990 Report.

reformas orientadas para o mercado ¢ a predominancia de uma abordagem
neoliberal para os problemas latino-americanos? Ou os desafios que a regiio
enfrenta sdo ainda imensos, demandando uma nova interpretacao para a crise
da América Latina — a “interpretacao da crise do Estado” — e a defini¢do
de uma nova estratégia de crescimento — algo que eu tenho chamado de
estratégia “pragmatica” ou “social-democratica” mas que poderia também
ser chamada de estratégia “social-liberal?”3 A privatizacio, a liberalizagdo
comercial e a desregulamentacio sao apenas reformas neoliberais e, portan-
to, necessariamente conservadoras, como pretende a esquerda que foi inca-
paz de compreender os novos tempos, ou elas podem também ser adotadas
por politicos e policymakers progressistas, que adotam uma perspectiva so-
cial-democrética ou social-liberal?

A crise da América Latina foi detonada pela crise da divida externa. Suas
causas bésicas foram a crise fiscal do Estado: o fato de o Estado ter-se torna-
do insolvente, perdido crédito e ter ficado imobilizado. Uma causa subsidia-
ria fol o esgotamento de uma estratégia de desenvolvimento inicialmente bem-
sucedida e de uma correspondente interpretacdo dos problemas latino-ame-
ricanos: a interpretacido “nacional-desenvolvimentista”, baseada na substi-
tuicdo de importacdes e na ativa participa¢ao do Estado no setor produtivo
da economia.

Duas abordagens concorrentes estao tentando no momento definir a crise
e oferecer soluc¢des a ela: a interpreta¢do neoliberal, por um lado, e a inter-
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pretacdo baseada na crise do Estado ou a estratégia social-democratica e
pragmatica. Essas abordagens compartilham vérios pontos de vista comuns
sobre as causas da crise e sobre como soluciona-la. Particularmente, ambas
criticam o populismo e 0 “nacional-desenvolvimentismo”, que predomina-
ram na América Latina durante muito tempo, e concordam com a idéia de
que o Estado cresceu demasiadamente. Entretanto, elas tém uma visio essen-
cialmente diferente quanto as causas basicas da crise e de como resolvé-la.
Enquanto a abordagem neoliberal atribui a crise apenas a problemas domés-
ticos, a interpretagao da crise do Estado enfatiza também o papel desempe-
nhado pela crise da divida externa; enquanto uma afirma que a causa basica
é o excessivo fortalecimento de um Estado que cresceu demasiadamente, a
outra diz que a causa basica é o crescente enfraquecimento de um Estado que
cresceu de forma distorcida e foi a faléncia. Ambas concordam que é neces-
sario reduzir o Estado, privatizar e liberalizar a economia, mas o objetivo da
abordagem neoliberal é reduzir o papel coordenador do Estado, visando es-
tabelecer o Estado minimo, ao passo que a interpretagio da crise do Estado
nao vé essas reformas orientadas para o mercado como monopdlio da direi-
ta. Por meio delas e do ajuste fiscal, tem como objetivo reconstruir o Estado
e recuperar a sua capacidade de acio.

A interpreta¢io da crise do Estado apresenta uma visdo mais realista da
crise da América Latina, é menos dogmitica com relagdo as politicas a se-
rem seguidas. Ela utiliza os aspectos positivos da interpreta¢do neoliberal, mas
nao se deixa contaminar pela utopia e pelo radicalismo neoconservador que
esta por tras dessa visao. No entanto, como a interpretagao neoliberal é pro-
cedente de Washington — a fonte dominante de poder politico externo so-
bre a regido —, as politicas adotadas de fato pelos paises latino-americanos
provavelmente consistirio em uma mistura das duas abordagens.

A interpretagdo baseada na crise do Estado é central neste livro. Entre-
tanto, neste primeiro capitulo, eu ndo a abordarei. Tratarei apenas das in-
terpretagdes anteriores sobre a América Latina, que servirdo de pano de fun-
do para as idéias atuais. No préximo capitulo, discutirei a interpretagdo
neoliberal e a interpretagdo da crise do Estado.

INTERPRETACOES, ESTRATEGIAS E PACTOS POLITICOS
Quando pensamos o desenvolvimento da América Latina, é til termos

como pardametros as interpretagdes e as estratégias. Para cada interpretagio
basica sobre as causas do subdesenvolvimento relativo de certas regides, ha
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uma respectiva estratégia de superacao do subdesenvolvimento. Algumas
vezes, essa estratégia é evidente, em outras esta implicita. Por outro lado, como
as interpretagdes e as estratégias sao permeaveis a ideologia, para cada abor-
dagem de esquerda existe em contrapartida uma abordagem de direita, para
cada visao nacionalista, uma interpretagdo internacionalista. Para simplifi-
car, chamarei a unido entre interpretagao e estratégia de “abordagens” so-
bre a América Latina.*

A adocdo de uma perspectiva historica é importante porque ilumina o
presente. Os resquicios de antigas interpretagdes, que tiveram como matriz a
interpretacdo nacional-desenvolvimentista, estao ainda muito presentes na
América Latina. As abordagens econémicas e politicas sdo sempre extrema-
mente ideoldgicas, refletindo o conflito de interesses de classes, que continua
agudo na América Latina, onde as diferencas de classes sao muito acentuadas.®

As interpretacdes do subdesenvolvimento da América Latina e de suas
correspondentes estratégias de desenvolvimento podem ser apresentadas de
acordo com um critério histérico e ideoldgico. Elas podem ser enumeradas
como segue (entre parénteses estao os periodos durante os quais elas foram
dominantes):

1. interpretacdo da vocagdo agrdria ou interpretacdo liberal-oligdrquica,

que, a partir de 1930, sofre a competi¢do da

2. interpretacao nacional-desenvolvimentista, subdividida em:

a. interpreta¢do nacional-burguesa ou centro-periferia (1930-64), e
b. interpretacdo da nova dependéncia (década de 70-meados dos anos
80); esta entra em conflito com a

3. interpretacdo autoritdario-modernizante ou burocrdtico-capitalista

(1964-meados dos anos 70); apds a grande crise dos anos 80, a in-
terpretacao burocratico-capitalista e a da nova dependéncia sdo subs-
tituidas, respectivamente, pela _

4. interpretacao neoliberal (meados dos anos 70-até o presente) e pela

S. interpretacio da crise do Estado (meados dos anos 80-até o presen-

te) e correspondente estratégia social-liberal.

Essas interpretacdes e estratégias de desenvolvimento se sucedem umas
as outras ou coexistem em conflito entre si. Quando se tornaram dominan-
tes, sempre implicaram um pacto politico orientado para o desenvolvimento
que envolvesse uma coalizao de classes. ,

A interpretagio liberal-oligdrquica e sua correspondente estratégia da
vocagao agraria foram dominantes até os anos 30. A interpretagdo nacional-
desenvolvimentista, que se originou com base na esquerda e na burguesia nacio-
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nalista, e sua estratégia correspondente, a substituicio de importacdes, pre-
valeceu nos anos 50, quando foi dominante o pacto populista. Originalmen-
te, confundia-se com a visao imperialista de origem marxista; no final dos anos
40, recebeu um aporte teérico fundamental, quando Raul Prebisch desenvol-
veu na CEPAL a teoria da deterioracao das relagoes de troca com base na
oposic¢do centro-periferia. Apds a crise dos anos 60, o nacional-desenvolvi-
mentismo assumiu uma forma mais sofisticada e dialética: a interpretacdo da
nova dependéncia, que, apesar do nome, na verdade criticava a idéia de que
o imperialismo era a causa principal do subdesenvolvimento na América La-
tina. Entretanto, ela enfatizou as consequiéncias distorcivas da alian¢a dos Es-
tados Unidos e das corporagdes multinacionais com as burguesias locais e os
militares: concentragao de renda e autoritarismo. Ela também foi critica da
visao populista que havia distorcido a interpreta¢ao nacional-burguesa.

A interpretagdo autoritdrio-modernizante caracterizou o regime tecno-
burocratico-capitalista que dominou o Brasil entre 1964 e 1984. Correspon-
deu a esse regime um pacto politico excludente que envolveu a burguesia local,
a nova classe média burocratica e as corporagdes multinacionais. A interpre-
tagdo autoritdrio-modernizante apresentou-se COmMo uma critica ao nacional-
desenvolvimentismo, mas, da mesma forma, adotou a estratégia da substi-
tuicdo de importacdes.

De qualquer forma, porém, havia no regime militar aspectos moder-
nizantes, que sofreram equivocadamente a oposi¢ao das for¢as democraticas
latino-americanas. No Brasil, de meados dos anos 70, quando a burguesia
local rompeu a sua alianga com os militares, até 1986, quando houve o fra-
casso do Plano Cruzado, um pacto populista e democratico, envolvendo a
burguesia, a classe média assalariada e os trabalhadores, liderou a transi¢io
para a democracia. O populismo reapareceu, como uma sombra do passa-
do, no pacto democratico-populista que comandou a transi¢ao para a demo-
cracia.® O mesmo ocorreu na Argentina ap6s a transicao para a democracia,
entre 1983 e 1989. E com o Peru, entre 1986 e 1990.

A interpretagao neoliberal comecou a ganhar terreno nos anos 70, quando
aideologia dominante internacional jd era o neoliberalismo, mas ganhou for-
cas no Brasil apenas depois do colapso final do pacto autoritario modernizante
(1984) e a posterior incapacidade do pacto democratico-populista de enfren-
tar os problemas que estavam surgindo (1986). A abordagem social-liberal da
crise do Estado comecgou a se afirmar entre a esquerda moderada depois que
o fracasso do Plano Cruzado demonstrou o esgotamento definitivo da estra-
tégia nacional-desenvolvimentista. Atualmente, ela é a alternativa real ao neo-
liberalismo, ja que a esquerda tradicional continua presa ao nacional-desen-
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volvimentismo. A interpretacdo da crise do Estado e a interpretac¢ao neoliberal
e suas respectivas estratégias sao internacionalistas, mas a primeira esta baseada
no pressuposto da existéncia de interesses internacionais comuns, enquanto a
segunda esta baseada no principio do interesse nacional.”

AS INTERPRETACOES DA DIREITA

A interpretacdo da vocacao agraria, ou liberal-oligarquica, foi dominante
no Brasil até os anos 30. Os fatores que a distinguem da interpreta¢ao neo-
liberal sao os seguintes: (1) seu liberalismo e individualismo eram mais re-
toricos que reais; (2) sua postura critica a intervengdo do Estado estava ba-
seada apenas nas vantagens do mercado e ndo em uma filosofia pessimista
que nega a possibilidade de qualquer agao coletiva eficiente por parte de gran-
des grupos, e, portanto, por parte do Estado; (3) seu conservadorismo esta-
va baseado mais no autoritarismo e na tradi¢ao do que em uma identifica-
¢ao da modernidade com o mercado, e (4) sua estratégia de desenvolvimen-
to estava baseada no comércio e na agricultura de exportagao e nio em uma
moderna industria, em servicos tecnificados e um mercado financeiro sofis-
ticado e internacionalizado.

A interpretacdo da vocagdo agraria admitia, mais do que reconhecia, o
subdesenvolvimento brasileiro e a sua dependéncia cultural e econémica em
relagdo aos paises industrializados. Ela via o Brasil como estando em processo
de “modernizacao”, transformando-se de uma sociedade tradicional em uma
sociedade moderna, capitalista.? Essa transicio deveria estar baseada nas van-
tagens comparativas brasileiras, que residiriam basicamente na agricultura.
A industrializagao era rejeitada pois seria “artificial”. Os paises centrais eram
vistos como entidades superiores cujos interesses basicamente coincidiam com
os do Brasil. Qualquer tipo de nacionalismo era rejeitado em nome de um
internacionalismo que acreditava ser sempre possivel contar com a boa von-
tade do mundo desenvolvido.

A interpretacao da vocacdo agraria perdeu forga a partir do comego dos
anos 30 na medida em que a bem-sucedida industrializagao provou que a estra-
tégia apoiada exclusivamente na agricultura de exportag¢do estava errada. A
interpretagao nacional-desenvolvimentista tornou-se dominante. Os conser-
vadores, que tinham adotado a interpretagao da vocagdo agraria, comegaram
pouco a pouco a aderir a estratégia de industrializa¢do, particularmente a seus
aspectos protecionistas e desenvolvimentistas. Apds o golpe de Estado de 1964,
o desenvolvimentismo de direita, internacionalista e modernizante, mas tam-
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bém protecionista, tornou-se dominante no Brasil. Ao regime politico, que
O’Donnell chamou de burocratico-autoritario, correspondia uma estratégia
de industrializagao, a estratégia econdmica autoritaria-modernizante, que era
bastante similar a estratégia nacional-populista, pois estava baseada no pro-
tecionismo 2 industria local e em um ativo intervencionismo estatal.”

NACIONAL-DESENVOLVIMENTISMO (1930-64)

O nacional-desenvolvimentismo, ou nacional-populismo, tornou-se do-
minante no Brasil e na América Latina durante os anos 50, embora a situacao
que deu inicio a isso — a industrializa¢do substitutiva de importacoes — ja
existisse desde a década de 30. O populismo nacional-desenvolvimentista foi
concebido principalmente pela esquerda latino-americana, mas nunca foi uma
auténtica estratégia de esquerda, porque estava baseado no reconhecimento
realista da fragilidade da esquerda e da implausibilidade de uma revolugio
socialista. Assim, propunha uma alianga dos trabalhadores, da tecnoburocracia
de esquerda e dos industriais em torno do projeto de industrializacao.

A interpretacao nacional-desenvolvimentista era essencialmente nacio-
nalista e moderadamente favoravel a intervengéo estatal, pois via a prote¢ao
a industria nacional como essencial ao crescimento. Ela também via o Brasil
como um pais subdesenvolvido, em transi¢ao do capitalismo mercantilista
para o capitalismo industrial, no qual a industria nascente estava permanen-
temente sendo ameacada pela competicao imperialista originaria dos paises
industrializados, que gostariam que o Brasil permanecesse sendo um expor-
tador de matérias-primas. Dada essa ameacga, a unica alternativa disponivel
para o pais era se proteger, fechar o mercado interno, que havia crescido
durante o periodo primario-exportador, reservando-o para a industria nacio-
nal. O modelo de industrializacao, via substitui¢cao de importacdes, se impos
naturalmente. A resignag¢do a uma vocag¢ao agraria seria um suicidio, dada a
troca desigual entre os produtores de produtos primarios e os de produtos
industrializados, ou seja, dada a tendéncia a longo prazo a deterioragdo dos
termos de troca em prejuizo dos paises que se limitavam a producio e ex-
portacdo de produtos primarios.

Essa interpretacio e a sua correspondente estratégia de desenvolvimen-
to foram eficientes em promover a industrializagdo brasileira a partir dos anos
50. A interpretagdo estava basicamente, mas nao inteiramente, correta. Sua
perspectiva imperialista, segundo a qual os paises centrais opor-se-iam a in-
dustrializac¢do brasileira foi desmentida pelos fatos. No comeg¢o daquela dé-
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cada, as corporagdes multinacionais comegaram a ter um papel cada vez mais
importante na industrializa¢ao brasileira, conduzindo a primeira dissensdo
entre aqueles que haviam tomado parte do pacto populista: entre aqueles que
comegaram a admitir um papel positivo para as corpora¢oes multinacionais

e aqueles que se mantiveram arraigadamente nacionalistas.!?

A ESTRATEGIA AUTORITARIA (1964-84)

A substituicio de importacoes € essencialmente uma estratégia transi-
toria de industrializagao. Ela é eficiente na prote¢do a industria nascente. Este
modelo de industrializagao ¢ limitado pelo tamanho do mercado interno do
pais. Quanto menor for o mercado interno, menor sera a possibilidade de
substituir importagdes com razodavel eficiéncia. Quando esse limite é atingi-
do, o modelo se esgota, a industrializacio torna-se dependente exclusivamente
do crescimento do mercado interno, que, por sua vez, passa a crescer mais
devagar em fun¢ido da baixa produtividade ou da falta de concorréncia na
industria excessivamente protegida.

Quando, no comeco dos anos 60, a economia brasileira entrou em cri-
se, 0 esgotamento do modelo de substituicio de importacdes foi percebido
por economistas que haviam participado de sua formulagdo e que o defen-
deram durante muito tempo, mas que percebiam sua natureza transitoria.
Como Celso Furtado observou: “Nés temos que reconhecer que as possibili-
dades dinamicas da substitui¢do de importacdes se esgotaram” (1964: 119).
O golpe de Estado de 1964, resultado em grande parte dessa crise, foi inter-
pretado por muitos desses autores — eu inclusive — como um marco, repre-
sentando o fim do pacto populista e do modelo de industrializagao substitutivo
de importagdes. O regime militar autoritario significou, de fato, o fim do es-
tilo populista de fazer politica, que Getdlio Vargas representou com a com-
peténcia de um estadista, pois o pacto autoritario-modernizante excluia os
trabalhadores e a esquerda, ficando restrito a tecnoburocracia civil e militar,
aos capitalistas locais e as empresas multinacionais, inclusive seu setor finan-
ceiro. Em termos de estratégia de desenvolvimento, porém, representou a re-
tomada da mesma estratégia nacional-desenvolvimentista baseada na subs-
tituicdo de importag¢des, isto €, no protecionismo. Sob o exclusivo comando
da direita, a substituicdo de importa¢des apresentava agora um carater in-
ternacionalista e ndo nacionalista: o protecionismo nio era mais “nacional”
assumindo um carater internacional na medida em que acreditava na boa
vontade dos nossos parceiros internacionais e privilegiava o investimento e
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o financiamento vindos do exterior. Assumiu-se que os interesses comuns cla-
ramente superavam o conflito de interesses entre o Brasil e outros paises.

Entretanto, houve uma importante modificacao nessa estratégia: reconhe-
ceu-se que o Brasil poderia e deveria exportar produtos industriais. A promo-
¢ao de exportagdes de produtos manufaturados recebeu uma atengao especial,
¢ se transformou em uma bem-sucedida politica econdmica. A énfase, entre-
tanto, continuava a ser dada a protecao a industria nacional. Depois de um
interregno liberal (1964-1967), as leis que impediam a importa¢ao de bens
similares aos produzidos internamente e um complexo sistema de controle
quantitativo das importa¢oes foram restabelecidos. A partir de 1974, com o
Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), foi elaborado um am-
bicioso programa de substitui¢do de importa¢oes direcionado aos bens inter-
mediarios e de capital. Estava baseado em uma perspectiva tipicamente au-
tarquica sobre a economia nacional e assumiu como pressuposto a necessida-
de de “completar” o processo de substitui¢do de importagdes. Com a FINEP
— 0 6rgao que financia a tecnologia no Brasil —; o desenvolvimento tecnolo-
gico comegou a receber a devida atenc¢do. A orienta¢do para uma politica tec-
nolégica, no entanto, era a mesma da politica industrial: substituicao de im-
portagoes, visando alcangar a proficiéncia técnica em todos os setores, em vez
de buscar a competitividade internacional em alguns setores selecionados.!!

Além de ser protecionista, a estratégia foi fortemente intervencionista
pois subsidiou fortemente as industrias nacionais de bens de capital e expor-
tadoras, a0 mesmo tempo em que reservou para as empresas estatais uma
parcela crescente do mercado de bens intermedidrios e de energia. Dessa for-
ma, o Estado deu prosseguimento 2 estratégia iniciada nos anos 30, que sempre
esteve baseada ou na protecio alfandegéria e administrativa e na concessio
de subsidios a industria nacional, ou nos investimentos estatais diretos, sem-
pre que o capital nacional ou multinacional ndo fosse capaz ou nao se inte-
ressasse em realiza-los.

Essa sobrevivéncia curiosa da estratégia protecionista de desenvolvimen-
to, quando esta nao era mais economicamente justificavel, somente defenden-
do os interesses dos setores industriais incapazes de competir internacional-
mente, foi possivel nos anos 70, gragas aos empréstimos externos. Essa so-
brevida era entretanto claramente artificial e altamente dispendiosa. Nos anos
80, a divida externa iria lancar o Brasil em profunda crise fiscal, que iria
paralisar e desorganizar o Estado, conduzindo a economia a estagflacao e a
hiperinflagao.
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POPULISMO APOS A TRANSICAO DEMOCRATICA

A crise economica da década de 80 levou a direita e a esquerda, os social-
democratas ou social-liberais e os conservadores a reformularem suas inter-
pretagoes. A direita ndo teve grande dificuldade. Ela foi favorecida pela onda
conservadora e neoliberal que ganhou forcas na década de 70 em todo o
mundo, em consequéncia da diminuicao das taxas de crescimento dos paises
centrais, da crise do Welfare State, do colapso do consenso keynesiano e, mais
amplamente, da crise fiscal do Estado que se tornou entio o principal pro-
blema em todos os paises, desenvolvidos e subdesenvolvidos, capitalistas ou
estatistas. A direita, rapida e retoricamente, abandonou sua estratégia auto-
ritdria intervencionista, que havia adotado durante sua alian¢a com a tecno-
burocracia civil e militar, e passou a adotar um discurso neoliberal de defesa
do Estado minimo, da desregulamentacdo e da abertura da economia brasi-
leira. Na pritica, entretanto, uma parcela significativa da direita continuou
a apoiar o protecionismo e a se beneficiar do intervencionismo estatal. De
certa forma, isso restaurou, em um contexto histérico diferente, a classica dis-
tingdo entre retorica e pratica que, durante todo o século XIX e a primeira
metade do século XX, caracterizou a ideologia conservadora brasileira: na-
quela época, o liberalismo no comércio internacional era a bandeira ou a
retérica da oligarquia proprietaria de terras, que, no entanto, pouco tinha
de liberal nas suas relagdes politicas e econdmicas internas.

Para os setores progressistas, o abandono da interpreta¢do nacional-
desenvolvimentista foi e ainda é penoso.!> A crise generalizada da esquerda
mundial somou-se a crise do nacional-populismo latino-americano, cuja es-
tratégia de industrializacao era vista pela esquerda como parte do seu modo
de ser. Quando ela assumiu o poder em 1985, apds o processo vitorioso de
redemocratizacdo, os setores progressistas — ou 0s setores supostamente
progressistas, pelo mero fato de terem sido opostos ao regime militar — ten-
taram retomar as politicas populistas e desenvolvimentistas que tinham sido
bem-sucedidas entre os anos 30 e os anos 40. A politica economica de 1985
e 1986, que culminou com o fracasso do Plano Cruzado, é um exemplo de
politica econémica populista. No caso do Plano Cruzado — um plano que
estava baseado na inovadora teoria da inflacao inercial —, o populismo ndo
fazia parte de sua concepcao original, mas foi a resultante da forma desas-
trada como foi administrado.

O populismo econdmico — a prética econdmica subjacente a interpre-
ta¢ao nacional-desenvolvimentista, inclusive sua versao autoritaria — pode
ser resumido em poucos pontos: (1) desenvolvimento orientado ao mercado
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interno; (2) protegao a industria nacional como estratégia industrial basica;
(3) desenvolvimento tecnolégico como elemento complementar a politica de
substitui¢do de importacdes; (5) o déficit publico é justificavel na medida em
que ha desemprego e capacidade ociosa. Qualquer ajuste fiscal é identifica-
do com uma politica econémica “ortodoxa”, que, por defini¢do, é condena-
vel; (6) as altas taxas de juros sio uma conseqiiéncia de um complé dos ban-
cos e da especulagao; (7) aumentos dos salarios nominais nao causam infla-
¢ao porque sao reajustados de forma defasada em relacdo a inflacdo; (8) o
aumento do salario real pode nao ser inflacionario e sim redistributivo, sen-
do compensado pela redugao dos lucros, em uma economia com elevada
concentragdo de renda; (9) as empresas estatais sao basicamente eficientes,
mas nao sao rentaveis porque seus precos sdo artificialmente deprimidos; e
(10) a coordenagao economica pelo Estado tende a ser mais eficiente do que
pelo mercado.!3

Essa visao dominou a critica econdmica realizada pela oposi¢ao demo-
cratica ao regime militar. Foi adotada pelo PMDB e pelo PFL, quando esses
partidos assumiram o governo em 19835, e foi dominante nos primeiros dois
anos do governo Sarney. Na verdade, as idéias populistas estdo profunda-
mente entranhadas na politica brasileira. Podem ser encontradas nao apenas
nos partidos de esquerda, como é o PT, nos de centro-esquerda, como sdo o
PDT, o PMDB e o0 PSDB, mas também nos partidos de centro e centro-direi-
ta, como sao o PFL e o PDS. A direita, entretanto, apenas as adotou por ra-
z0es oportunistas, ao passo que na esquerda muitos acreditavam e continuam
acreditando que elas sao uma parte essencial dos programas de seus parti-
dos, que as politicas de esquerda necessariamente incluem idéias desse tipo.

Em oposi¢do a essa perspectiva populista, temos as abordagens neoliberal
e social-democratica ou social-liberal da crise do Estado, que compartilham
a rejei¢ao ao populismo e ao nacionalismo, mas divergem sobre as causas da
crise e sobre o papel do Estado na promogao do crescimento e do bem-estar
na América Latina.
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Capitulo 2
A INTERPRETACAO DA CRISE DO ESTADO

A estratégia de substituicao de importacdes era objeto de oposigao re-
torica por parte dos conservadores e de Washington, mas, na pratica, os
empresarios e os governantes sempre a apoiaram enquanto ela foi bem-suce-
dida. Nos anos 70, o governo americano e as agéncias multilaterais, assim
como as empresas multinacionais e os bancos comerciais, criticaram de for-
ma branda a estratégia de substitui¢do de importa¢des, mas na pratica a fi-
nanciaram. O Banco Mundial, embora crescentemente critico da substitui-
¢do de importagdes, até o final dos anos 70 continuou a adotar a teoria do
desenvolvimento econdmico e a respectiva estratégia de industrializagao apoia-
da nos investimentos das empresas estatais.! Entretanto, essa estratégia de
industrializagio tinha esgotado as suas potencialidades na América Latina nos
anos 60. Para manté-la, o governo recorreu a intervengdes ad hoc cada vez
mais frequientes, levando os pregos a se dissociarem cada vez mais de seu valor
de equilibrio de mercado. Como os subsidios as empresas privadas foram
mantidos ainda por muito tempo, mesmo depois de terem perdido a sua jus-
tificativa original, agravou-se a alocagdo ineficiente de recursos. O Estado
pagou a conta. As poupangas publicas, que eram elevadas nos anos 70, co-
megaram a desaparecer. No comeco dos anos 80, uma crescente divida pu-
blica externa, que financiava déficits publicos crescentes, transformou-se em
uma crise fiscal do Estado.?

A crise da América Latina, que explodiu nesse periodo, foi, essencial-
mente, a conseqiiéncia de duas decisdes tomadas no comego dos anos 70: por
parte da América Latina, a decisdo de persistir em uma estratégia de cresci-
mento e em um modo de interven¢do do Estado (a substitui¢io de importa-
¢Oes) que n3o funcionavam mais; por parte dos paises credores, a decisdo de
financiar essa estratégia, assegurando assim a sua sobrevivéncia artificial.

Essas duas decisdes, em um primeiro momento, elevaram o endivida-
mento dos paises; em um segundo, levaram, em cada pais da América Lati-
na, o Estado a bancarrota, a uma crise fiscal, na medida em que a divida
externa cresceu e foi estatizada, em que o crescimento das taxas de juros in-
ternacionais somadas com as novas politicas populistas aumentaram o défi-
cit publico e reduziram a poupanca publica, em que a divida publica multi-
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plicou-se e o crédito publico evaporou-se. Inicialmente, a divida externa nao
era predominantemente piiblica. Nos anos 70, os empréstimos concedidos ao
setor publico representavam mais ou menos 50% do total da divida externa.
Durante os anos 80, entretanto, ela foi estatizada: as empresas privadas pa-
gavam suas dividas em moeda local para os seus respectivos bancos centrais,
normalmente a uma taxa de cambio sobrevalorizada. Dessa forma, o Estado
financiava seu déficit, ao mesmo tempo em que acumulava divida externa.
Essa pratica, além de expandir a divida externa publica, representou um sub-
sidio ao setor privado e um mecanismo indutor de déficit publico, garantin-
do, em plena crise, uma sobrevida as praticas populistas.

As poupangas externas foram utilizadas pelos governos latino-america-
nos, particularmente pelo Brasil, para financiar grandiosos projetos de subs-
tituigao de importagoes, e também para financiar o consumo (populismo eco-
nomico). Em meados dos anos 80, quando o processo de transformar divida
externa privada em divida externa publica foi interrompido, por volta de 90%
da divida tornara-se responsabilidade do Estado. O setor privado continuava
a ser o unico com capacidade de gerar divisas por meio das exportacdes, mas
agora apenas o Estado deveria pagar a divida externa. A estatizagao da divi-
da externa foi uma forma perversa de financiar os déficits publicos e de agra-
var a crise fiscal. Nos anos 70, o déficit publico foi financiado principalmente
pelos empréstimos externos; na primeira metade dos anos 80, pelas empresas
privadas que pagaram suas dividas para o Estado (normalmente em condi¢oes
privilegiadas, em moeda local), o qual, por sua vez, nao possuia reservas ex-
ternas suficientes para pagar os bancos internacionais. No final dos anos 80,
a margem de manobra dos paises latino-americanos havia-se reduzido drama-
ticamente: ou os paises se revelavam capazes de reduzir drasticamente seu déficit
publico, diminuindo os saldrios e 0 consumo interno e adotando reformas
econdmicas orientadas para o mercado ou continuariam prisioneiros da crise
fiscal que entao tendia a se transformar em hiperinflagao.

Desde o inicio da crise da divida, praticamente todos os paises latino-
americanos submeteram-se a rigidas politicas de ajuste fiscal. Mas o déficit
fiscal era muito grande. A parcela do déficit relacionada com os juros da di-
vida publica ja era muito pesada, portanto esses paises nao tiveram condi-
¢oes de ajustar adequadamente as suas economias. Além disso, a possibili-
dade de transformar a antiga divida externa em divida do governo propiciou
uma maneira facil de financiar os déficits correntes. Assim, o endividamento
externo, que, nos anos 70, sustentou a estratégia de substitui¢ao de importa-
¢oes liderada pelo Estado e a indisciplina fiscal, continuou a ter um efeito
negativo indireto sobre as finangas publicas na primeira metade dos anos 80.
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Inicialmente, apenas o Chile e depois 0 México adotaram estratégias de ajuste
e de reforma. S6 no final dos anos 80 os demais paises foram obrigados de-
finitivamente a se ajustar e a empreender reformas.

O CONCEITO DE CRISE FISCAL

James O’Connor (1973) introduziu o conceito de crise fiscal do Esta-
do, explicando essa crise pela dificuldade do Estado em lidar com as crescentes
demandas de diversos setores da economia e de seus grupos sociais corres-
pondentes. A expressao “crise fiscal do Estado” é redundante, pois toda cri-
se fiscal estd relacionada ao Estado. Mas, em 1987, quando, para mim, essa
crise tornou-se manifesta, decidi utiliza-la para deixar mais clara a natureza
da crise latino-americana, porque, dessa forma, tornava-se evidente o papel
central do Estado nessa crise. Poderia também falar em uma “crise financei-
ra do Estado”, na medida em que todas as crises fiscais tém como resultado
uma crescente dificuldade do Estado em se financiar.

Nos anos 80, a crise fiscal do Estado teve cinco ingredientes na Améri-
ca Latina: (1) déficit pablico, (2) poupangas publicas negativas ou muito
baixas, (3) divida interna e externa excessivas, (4) falta de crédito do Esta-
do, expressa na falta de confianca na moeda nacional e no curto prazo de
maturidade da divida doméstica (os titulos do tesouro rolados no overnight)*
e (5) falta de credibilidade do governo.’

O déficit publico elevado e a poupanca publica insuficiente, e até mes-
mo negativa, sio componentes de fluxo da crise fiscal, enquanto o tamanho
da divida publica — interna ou externa — é um componente de estoque. Na
verdade, a falta de crédito publico € a caracteristica fundamental da crise fis-
cal do Estado. Um pais pode ter um déficit publico elevado e também uma
divida publica elevada, sem que o Estado perca seu crédito e o governo sua
credibilidade. Esse € o caso atual dos Estados Unidos e da Italia, onde, ape-
sar do déficit e da divida publica, ndo hé crise fiscal, ou ela é muito mais branda
do que a existente na América Latina. A perda de crédito pelo Estado — sua
incapacidade de se financiar a nao ser pela senhoriagem (emissao de moeda)
— ¢ a quintesséncia da crise fiscal. Quando a perda de crédito pelo Estado
torna-se absoluta, ou, em outras palavras, quando a crise fiscal torna-se aguda
e descontrolada, o Estado perde a capacidade de sustentar a sua moeda, e a
hiperinflacao sera o resultado mais provavel.

Muitas das caracteristicas da crise fiscal sao auto-explicativas. Entretanto,
crelo que ¢é importante enfatizar a questao da insuficiéncia da poupanca pu-
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blica. O componente de fluxo fundamental de uma crise fiscal nao é o déficit
publico, mas a poupanga publica negativa. Esse fator tem um papel estraté-
gico, particularmente nos paises em desenvolvimento. Poupangas publicas
negativas tendem a ser a causa direta de baixas taxas de investimento e de
estagnacao da renda per capita.

A poupanga publica, S, é igual a receita corrente do Estado, T, menos
os gastos corrente C;, no qual se incluem os gastos com pagamentos de juros.®

Se=T-Cg

O conceito de poupanga publica é diferente do de déficit publico, D,
que ¢ igual a receita corrente do Estado menos todas as despesas, inclusive
investimentos, I, e corresponde ao crescimento da divida publica:

D;=T-Cs-1g

Dadas essas defini¢des, e ndo considerando a senhoriagem real, os in-
vestimentos publicos sao financiados ou pela poupanga publica ou pelo dé-
ficit publico.”

I =54 +Dg

Essas distingdes sdo importantes. Os dois conceitos fazem parte dos sis-
temas-padrio de contabilidade nacional, com apenas um problema: as em-
presas estatais sdo excluidas do cdlculo da poupanga publica e ndo o sdo do
conceito de déficit piblico. Para compreender a crise fiscal, o conceito de
poupanga publica é estratégico. Entretanto, poucos economistas incluem a
poupanca publica entre seus instrumentos de analise.® Nos modelos de ajus-
te fiscal e monetdrio adotados pelo FMI, e na literatura sobre estabiliza¢io,
temos apenas a referéncia ao déficit publico. Eu acredito, entretanto, que para
analisar a economia de qualquer pais, a poupanca publica é um conceito no
minimo tao importante quanto o de déficit publico. Nos momentos de crise
fiscal aguda, é mais importante.

A poupanga publica se torna um instrumento particularmente impor-
tante quando se adota um conceito amplo de investimento publico. De acor-
do com esse conceito, o investimento publico abrange nao apenas (1) inves-
timentos propriamente ditos, Gue incluem investimentos em projetos nos
quais o setor privado ndo demonstrou ter interesse (normalmente infra-es-
trutura), mas também (2) as novas politicas publicas, principalmente (2.1)
investimentos sociais (novos gastos em educacio, satide) e (2.2) investimentos
em seguranca publica (aumento dos gastos com policia, penitenciarias) e (3)
despesas publicas livres — “livres” porque ndo estio comprometidas com
o pagamento de salarios dos funcionarios publicos nem com o pagamento
de servigos correntes do Estado —, as quais elevam a competitividade do
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pais: (3.1) subsidios ao investimento privado (politica industrial e agricola)
e (3.2) gastos com desenvolvimento tecnologico colocados a disposi¢cao do
setor privado.

Quando a poupanga publica ¢ nula, o Estado, para investir, terd ape-
nas uma alternativa, financiar o investimento por meio de déficit publico.
Entretanto, se o objetivo é reduzir o déficit publico — um componente ine-
rente a qualquer programa que queira solucionar a crise fiscal —, o resulta-
do provavel serd um corte dos investimentos publicos e, conseqiientemente,
uma redu¢ido do crescimento econdmico. Assim, com poupanga publica nula,
se o Estado investir, seu endividamento aumentara e a disponibilidade de
crédito para financia-lo diminuird; se o déficit publico for eliminado, o in-
vestimento sera cortado. Se a poupanga publica é negativa, o Estado terd um
déficit mesmo se o investimento publico for nulo. O déficit financiara gastos
correntes, que serao constituidos crescentemente por juros sobre os emprés-
timos. Nos dois casos, o Estado sera paralisado, estara incapaz de formular
e implementar politicas publicas e promover o crescimento. E essa paralisia
decorrente da falta de poupanca publica estara definindo a crise fiscal e le-
vando a economia a estagnacao.

A INTERPRETACAO DE WASHINGTON PARA A CRISE

Quando eclodiu a crise da América Latina, a interpretagdo que os pai-
ses credores deram sobre suas causas e suas solu¢des passou por duas fases.
Na primeira fase, entre 1982 e 1984, a crise foi minimizada, encarada ape-
nas como uma crise de liquidez. Na segunda fase, que comegou por volta de
1983, a crise comegou a ser considerada mais seriamente. Além dos ajustes
fiscais e do balango de pagamentos, reformas “estruturais”, orientadas para
o mercado, eram vistas como essenciais.” O Consenso de Washington esta-
va surgindo, incentivado pela onda conservadora neoliberal presente no Pri-
meiro Mundo desde meados dos anos 70.

No Consenso de Washington, admitia-se a existéncia da crise, mas de
uma forma limitada. Definiam-se as suas causas como sendo: a indisciplina
fiscal (ou populismo econémico), que ocasionava o déficit publico; e a ex-
cessiva intervengao estatal, particularmente relacionada as empresas estatais,
as restricdes a0 comércio externo e aos diversos tipos de subsidios ao inves-
timento e ao consumo. As solucdes seriam: o ajuste fiscal, objetivando elimi-
nar o déficit publico; reformas estruturais orientadas para o mercado (espe-
cialmente a liberaliza¢ao comercial e a privatizacio) destinadas a desregula-
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mentar a economia e reduzir o aparelho do Estado; e uma redu¢io limitada
da divida externa (o Plano Brady, 1989).

A crise da divida ndo era vista como a causa singular mais importante
da crise economica. As causas internas receberam muito mais atencao. Quando
o Plano Brady foi formulado, em fevereiro de 1989, muitos analistas demons-
traram que o plano caminhava na dire¢do correta, mas que a redugao da divida
que propiciava nao era suficiente para garantir a retomada do desenvolvimen-
t0.19 O custo do ajuste e das reformas iria recair quase exclusivamente sobre
os ombros dos paises devedores. Entretanto, assim que o México assinou
apressadamente o primeiro acordo da divida baseado no Plano Brady, o in-
fluxo de capitais externos para 0 México aumentou e esse pais comegou a
apresentar resultados econdmicos um pouco mais positivos.!! Imediatamente,
estabeleceu-se uma relagio espuria entre o acordo da divida e essa entrada
de capitais. Os recursos de curto prazo estavam sendo direcionados para a
regido nao porque a América Latina tinha resolvido seus problemas e sua
economia tinha voltado a crescer, mas sim porque eles estavam sendo atrai-
dos pelas altas taxas de juros, que é uma consequéncia perversa da falta de
credibilidade provocada pela crise da divida. Entretanto, Washington e os
bancos comerciais estrangeiros se convenceram de que a crise da divida ha-
via sido solucionada. A motiva¢io para uma efetiva solucio extinguiu-se.1?
Desde 1990, o lugar-comum em Washington passou a ser: “a crise da divida
foi tremendamente superestimada”.

Fanelli, Frenkel e Rozenwurcel (1990: 1), em sua critica ao Consenso
de Washington, observaram que a crise latino-americana ndo se originou da
fragilidade da estratégia de substitui¢ao de importa¢des, mas sim da dinami-
ca do ajustamento ao choque externo que ocorreu no inicio dos anos 80. De
fato, atualmente, a principal restricao ao crescimento origina-se das caracte-
risticas dos desequilibrios, que perduram no longo prazo, induzidos pela cri-
se da divida externa, que, ap6s dez anos, ainda ndo se reverteu.

Os trés economistas argentinos subestimaram o esgotamento da estra-
tégia de substitui¢do de importagoes, mas sua defini¢ao sobre as origens e a
natureza da crise € um excelente exemplo da abordagem social-liberal da crise
do Estado.!?

Além disso, as origens politicas dessa crise ndo se derivam principal-
mente do populismo econémico, como usualmente se pensa em Washing-
ton.'* Nio ha duvida que as politicas econémicas populistas tiveram sua im-
portancia para a crise, mas o populismo sempre existiu na América Latina
e, antes dos anos 80, nao representou obstaculo a uma relativa estabilidade
de precos e ao crescimento. O fato histdrico novo que levou as economias
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latino-americanas a uma crise fiscal sem precedentes foi a decisao antes
desenvolvimentista do que populista tomada, nos anos 70, principalmente
por regimes militares, de contrair uma enorme divida externa, e, em segui-
da, transforma-la em responsabilidade do Estado. A interpretacao neoliberal
culpa o populismo por algo pelo qual nao foi o principal responsavel (Bresser
Pereira e Dall’Acqua, 1991; Cardoso e Helwege, 1990). Nao foi por acaso
que o Unico pais latino-americano que apresentou uma taxa de crescimen-
to satisfatdria nos anos 80 foi aquele que anteriormente ndo possuia uma
divida externa muito grande, a Colombia.

A inabilidade em financiar o Estado por meio de tributos, especialmen-
te impostos sobre a renda, é uma caracteristica essencial dos paises latino-
americanos que estejam passando por uma crise fiscal. Os individuos mais
ricos nao arcam com uma parcela justa dos impostos na América Latina. A
carga fiscal tende a ser sistematicamente baixa, nio apenas quando compa-
rada com os paises desenvolvidos, mas também com os paises asiaticos com
quase o mesmo nivel de desenvolvimento (Kagami, 1989). Os sistemas tri-
butarios tendem a ser regressivos na América Latina, na medida em que se
baseiam em impostos indiretos.

O Estado na América Latina foi originalmente financiado pelos impos-
tos de exportagio. Em um segundo momento, quando o rendimento das
exportacdes de produtos primarios reduziu-se, os investimentos estatais fo-
ram financiados por impostos indiretos, por impostos especificos sobre os
gastos de certos setores, ! pelo reinvestimento dos lucros das empresas esta-
tais monopolistas,'® e por fundos de seguridade social que, por definigdo, ten-
dem a apresentar um superavit nos primeiros anos apos a sua criagao. Quando,
nos anos 70, por diversas razdes, essas fontes de recursos se esgotaram ou se
tornaram insuficientes, o endividamento externo provou ser uma alternati-
va facil para financiar o Estado.!” Com a subseqiiente suspensio dessa fonte
de financiamento, cresceu a importancia do imposto inflacionario como fonte
de recursos para o Estado. O modo normal de financiar o Estado — tribu-
tos, particularmente os incidentes sobre a renda — nunca foi a norma na
América Latina. Como observa Przeworski:

A questdo crucial é se um Estado especifico é capaz, politica
e administrativamente, de cobrar impostos daqueles que podem
paga-los: em muitos paises latino-americanos, notadamente a Ar-
gentina, o Estado esta tao falido que a unica forma que tem de
sobreviver dia-a-dia é tomar dinheiro emprestado daqueles que po-
deriam estar pagando impostos (1990:20-21).
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Essa caracteristica poderia ser atribuida ao populismo, mas eu preferi-
ria relaciona-la ao autoritarismo, ao carater limitadamente democratico do
capitalismo latino-americano, o que ocasiona a sujei¢do do Estado as classes
mais ricas.

O fato de os governos latino-americanos tributarem de forma insuficiente
a0 mesmo tempo em que incorrem em déficits publicos, inicialmente finan-
ciados por empréstimos e posteriormente pelo imposto inflacionario, pode
ter uma terceira explicacdo afora a do populismo e do autoritarismo. Alguns
autores, ligados a “nova economia politica” relacionam esse fenémeno com
a instabilidade politica e a polariza¢do politica. A perspectiva de alternancia
politica (instabilidade) e o sistema social altamente conflituoso (polariza¢ao)
existente na América Latina, em conseqiiéncia de uma distribui¢do injusta da
renda, induzem os governos a incorrerem, no presente, em déficits que serdo
pagos no futuro por outros governantes que provavelmente representam ou-
tros grupos de interesse. (Alesina e Tabellini, 1988; Alesina e Edwards, 1989;
Edwards e Tabellini, 1990).

O Consenso de Washington foi definido por John Williamson (1990) e
identificou-se imediatamente com as idéias neoliberais. Na verdade, esse con-
senso € uma forma atenuada de neoliberalismo, pois os burocratas de Wa-
shington que o formularam ndo possuem o dogmatismo que caracteriza as
idéias neoliberais e neoconservadoras. Os neoliberais, por exemplo, tém por
objetivo atingir o Estado minimo, enquanto Washington, mesmo em sua fase
mais conservadora, no final dos anos 80, quando o consenso foi formulado,
sempre atribuiu um papel positivo para o Estado com relagio a realizagao
de gastos sociais {(educagdo e saude) e de investimentos em infra-estrutura.
O préprio Williamson ndo é um neoliberal, mas sim um liberal classico.!8
Por outro lado, desde que o Partido Democrata ganhou as elei¢cdes presiden-
ciais em 1992, a onda neoliberal refluiu em Washington.

Essa forma atenuada que o Consenso de Washington assume, em com-
paragdo com as idéias neoliberais, mais as mudangas ocorridas desde que o
consenso se estruturou no final dos anos 80, sugere uma pergunta: existe, de
fato, uma diferenca entre a visdo conservadora originada no Norte e a inter-
pretagdo social-liberal da crise do Estado? Existe. Primeiro, porque nao es-
tamos considerando as intenc¢des de A ou B, mas as afirmagdes, tal como sdo
feitas pelos politicos e pela alta burocracia americana e multinacional em
Washington. Ora, seu discurso, sem ser radical, é claramente neoliberal, co-
locando a redugdo do Estado, ao invés de seu fortalecimento ainda que em
tamanho menor, como o grande objetivo a ser alcan¢ado. Segundo, porque
nao estamos levando em considera¢do as mudangas que ocorreram desde
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entdo, principalmente depois da elei¢ao de Bill Clinton. Essas transformacoes
mostram que, logo apds a formacio desse consenso, ele comecou a ser rom-
pido, o que nio altera a origem neoliberal do Consenso.!®

A INTERPRETACAO DA CRISE DO ESTADO

O Consenso de Washington define-se a si mesmo como a unica alterna-
tiva a estratégia de substituicdo de importacles e a interpretagdo “nacional-
desenvolvimentista” da América Latina. Isso ndo é verdade. Novos fatos
exigem novas abordagens. A interpreta¢do nacional-desenvolvimentista (ou
centro-periferia), que Prebisch (1949) formulou em Santiago do Chile, enquan-
to era o diretor-executivo da CEPAL (Comissdo Econdémica para a América
Latina e o Caribe), foi o primeiro momento paradigmatico de auto-interpre-
ta¢ao do desenvolvimento da América Latina. Celso Furtado (1950) foi o
pioneiro no Brasil desse tipo de visio sobre o desenvolvimento. A nova teo-
ria da dependéncia, cuja primeira analise mais abrangente foi realizada por
Cardoso e Faletto (1969), foi o segundo momento paradigmatico de inter-
pretagao da América Latina. Ela predominou durante os anos 70, ap6s a crise
econdmica latino-americana dos anos 60. As duas abordagens estavam inti-
mamente relacionadas. Elas perderam a capacidade de explicar o desenvol-
vimento latino-americano quando eclodiu a crise dos anos 80.20 A critica neo-
liberal surgiu e prosperou no vicuo deixado pela crise das duas interpreta-
¢oes anteriores. Mas, como toda interpretacdo ideoldgica, ela logo demons-
trou ser dogmatica e nio-realista.2! Uma nova sintese est4 a caminho, a me-
dida que a crise dos anos 80 vai sendo superada. Ela pode ser o terceiro mo-
mento paradigmatico de interpretagdo do desenvolvimento latino-america-
no, assim que o desenvolvimento seja de fato retomado. Eu proponho deno-
mina-lo de interpretacdo da crise do Estado; a correspondente estratégia pode
ser chamada de social-democratica ou social-liberal.

A interpretacdo da crise fiscal ou, mais amplamente, da crise do Esta-
do, cujas origens imediatas estdo na teoria da nova dependéncia, implica um
passo na dire¢do de reformas orientadas para o mercado e coordenadas pelo
Estado e pelo mercado. Ela reconhece que o populismo econdmico existe, que
a indisciplina fiscal deve ser combatida, que o déficit publico é o principal
problema, mas acrescenta que o problema é mais sério do que meramente uma
questdo de indisciplina fiscal. De fato, a maioria dos paises latino-america-
nos enfrentam uma crise fiscal. Comecga, portanto, salientando a gravidade
da crise.
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A interpretagao define a crise fiscal ndo apenas pelo déficit publico, mas
também pelo excessivo endividamento externo, pela poupanga publica ne-
gativa e, como consequéncia, pela falta de crédito para o Estado (incapaci-
dade de autofinanciar-se, a nao ser com a senhoriagem ou com taxas de ju-
ros muito altas a prazo muito curto), pela falta de credibilidade do governo
e por sua imobilizac¢do. Ela reconhece que o Estado se tornou muito grande,
que as empresas estatais tendem a ser ineficientes, que a regulamentacao da
economia foi distorciva, protegendo interesses especiais dos burocratas e dos
capitalistas, e que o nacional-desenvolvimentismo foi capturado pelo popu-
lismo. Assim, ela apdia as reformas orientadas para o mercado, particular-
mente as orientadas para o mercado externo, como a industrializa¢do volta-
da para a exportacao. Mas ela ndo confunde reformas orientadas para o
mercado com reformas coordenadas pelo mercado. A economia deve ser for-
temente voltada para o mercado, isto é, deve ser o mais competitiva possi-
vel, interna e externamente. A coordena¢do da economia, contudo, deve ser
mista. Cabe ao mercado o papel basico de alocagao de recursos, mas o Esta-
do, apos ter sido reformado e ap6ds o ajuste fiscal, deve assumir novas e im-
portantes fun¢des de coordenagao nio apenas no ¢ampo social, mas também
na drea da tecnologia e do comércio internacional, além de continuar a ser o
principal responsavel pelos investimentos em infra-estrutura.

E essencial 4 interpretacio da crise do Estado a idéia de que a crise é
uma consequéncia da existéncia de um Estado muito fraco, e nao de um Es-
tado forte. A crise ndo é consequiéncia de um Estado que cresceu e se tornou
demasiadamente forte e grande, mas de um Estado que cresceu e se tornou
grande mas fraco, e portanto, incapaz de arcar com suas fungdes especificas
de complementar e corrigir as falhas do mercado. O Estado foi enfraquecido
e imobilizado pela crise fiscal, que é o resultado do crescimento distorcido e
desordenado do aparelho do Estado. O objetivo das reformas estruturais nao
é atingir o “Estado minimo”, mas reduzi-lo e definir uma nova estratégia de
desenvolvimento, consistente com as novas realidades econdmicas interna-
cionais — particularmente a globalizagio e a redugao da capacidade de in-
terven¢do do Estado. Dado o carater ciclico e sempre mutavel da interven-
¢ao do Estado (Bresser Pereira, 1993d), os novos setores em que deve inves-
tir, além da drea social e da infra-estrutura, serdo a tecnologia de ponta e o
meio ambiente.

E falso o pressuposto de que é suficiente estabilizar a economia e redu-
zir a intervengao do Estado para que o crescimento ocorra. Embora as refor-
mas liberalizantes de fato favorecam a coordenagao do mercado e melhorem
a alocacgdo de recursos, tornar mais eficiente o sistema econdémico ndo é su-
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ficiente para que se obtenha o crescimento. Para retomar o crescimento, é
necessario combater a crise fiscal, recuperar a capacidade de poupanga do
Estado e da sociedade e definir uma nova estratégia de desenvolvimento. A
interpreta¢ao nacional-desenvolvimentista destacou o papel do Estado na
economia, mas, pensando seguir uma visdo keynesiana, aceitou e até mesmo
defendeu a existéncia de déficits publicos cronicos. Essa visao populista con-
tradiz a si mesma. Seus patrocinadores enfraqueceram o Estado que eles pre-
tendiam tornar mais forte. A poupanca publica é a diferenca entre a receita
corrente do Estado e suas despesas correntes. O Estado somente pode ser forte
e capaz de desempenhar um papel estratégico no processo de desenvolvimento
se for capaz de financiar seus investimentos e suas politicas econdmicas e
sociais com a poupanga publica em vez de incorrer em dividas crescentes.

A interpretacao da crise do Estado atribui originalmente as dificulda-
des da economia latino-americana tanto ao problema da divida externa
quanto ao populismo econémico. Ambos tiveram como conseqiiéncia a crise
fiscal, que se expressou por altas taxas de inflagio. Como os pregos e sala-
rios tendem a ser informalmente indexados, essa alta inflagao normalmen-
te apresenta um carater cronico ou inercial. No Brasil, isso foi particular-
mente verdade. Seguindo os preceitos dessa interpreta¢do, os programas de
estabilizacdo, além de adotarem politicas fiscais e monetarias ortodoxas,
deveriam conter politicas para a neutralizagcao da inércia e para a reducio
do endividamento publico. Assim que a estabilizacio fosse obtida, as refor-
mas orientadas para o mercado deveriam ser implantadas. O Estado que
surge a partir dessas reformas devera ser, a0 mesmo tempo pequeno e for-
te. Teria ndo apenas o papel politico liberal classico de garantir a proprie-
dade e os contratos, e o papel social-democratico de promog¢ao do bem-es-
tar e de afirmacgao dos direitos sociais, mas também um papel econémico,
particularmente na area da politica industrial e do comércio exterior orien-
tada para a promocio das exportagoes.??

Embora a interpretagio da crise do Estado tenha como antecedentes as
abordagens do nacional-desenvolvimentismo e da dependéncia, que foram
dominantes ao longo dos anos 70, essa interpretacao tem diferencas com
relacdo as demais. A principal diferenga com rela¢do a interpretagao nacio-
nal-desenvolvimentista reside no fato de que esta interpreta¢ao afirma que
as causas do subdesenvolvimento sdo “estruturais” e estao diretamente rela-
cionadas ao imperialismo, enquanto a abordagem social-liberal assume que
elas sdo, até certo ponto, “estratégicas” e suas origens sao principalmente
domésticas. Nao havendo necessidade de uma mudanga estrutural profunda
— 0 estatismo, por exemplo — para que o desenvolvimento seja retomado.
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Para a interpretagdo da crise do Estado, o subdesenvolvimento nao tem
um carater fatalista, nem pode ser explicado essencialmente pela exploragao
imperialista. Pode, portanto, ser superado desde que corretas estratégias do-
mésticas sejam adotadas, particularmente, desde que um Estado fiscalmente
sadio se alie com o setor privado e juntos definam uma estratégia de desen-
volvimento. Segundo, a interpretagio social-liberal da crise do Estado criti-
ca o populismo que normalmente distorcia o nacional-desenvolvimentismo.
Como as abordagens anteriores, a interpretagao da crise do Estado rejeita a
tese do Estado minimo. Ela também se preocupa com a importancia das va-
ridveis internacionais, que se manifestaram nos anos 80 com a crise da divi-
da e com as politicas protecionistas dos paises desenvolvidos. Ela é a critica
dos diagnosticos padronizados e das prescrigdes que ignoram as especifici-
dades dos paises latino-americanos.

Desde o inicio da crise da divida, os programas de ajustamento patroci-
nados por Washington preconizavam a obtencio do equilibrio or¢amenta-
rio por meio da reducdo dos gastos correntes e dos investimentos. A alterna-
tiva de eliminar o déficit com um aumento dos tributos e uma reducao da
divida ptblica recebeu menos atengio.?3 Em termos praticos, os ajustes de
preco e do balango de pagamentos sdo vistos como tio importantes que a qua-
lidade do ajuste fiscal nao é considerada. Um ajuste fiscal que afeta os inves-
timentos é considerado tio bom quanto um que corta os gastos correntes. O
corte de gastos é tratado como se fosse superior a0 aumento de impostos,
ignorando-se que isso serd normalmente regressivo, enquanto o aumento de
impostos pode ser um instrumento de distribuigio da renda.?* A redugio da
divida é deixada de lado como tltimo recurso. E a idéia de que a recupera-
¢do da poupanga publica é uma parte essencial das reformas é ignorada.

Em contraposigdo, a interpretagao da crise do Estado parte da hipotese
que o crescimento ndo é automaticamente retomado ap0s a estabilizacao, seja
porque a estabilizacao € obtida as custas do investimento piiblico, seja por-
que as reformas ndo tratam da questdo da poupanga puiblica. Essa aborda-
gem afirma que o crescimento serd retomado apenas se a estabilizagdo e as
reformas orientadas para o mercado forem complementadas pela recupera-
¢do da capacidade de poupanga do Estado e pela elaboragao de politicas que
definam um novo papel estratégico para o Estado. Em outras palavras, des-
de que o Estado seja reconstruido, recuperando sua capacidade de interven-
¢do. Para a interpretacdo da crise do Estado, esta crise significa ndo apenas
que o Estado nio tem mais crédito, tornando-se incapaz de financiar sua
atividades, mas também que ele perdeu sua capacidade de investimento e de
levar adiante politicas de longo prazo orientadas para o desenvolvimento
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industrial, agricola e tecnoldgico. Quando a crise fiscal for superada, as pou-
pangas publicas terdo de ser restauradas para que possam financiar um pro-
grama de crescimento.?’

A interpretacdo neoliberal assume que as poupangas e os investimen-
tos privados substituirdo a poupanga e os investimentos publicos. De fato,
historicamente, essa tem sido a tendéncia dos investimentos na industria e
da infra-estrutura. O Estado desempenhou um papel decisivo na Alemanha
e no Japdo no final do século XIX, investindo diretamente no setor produ-
tivo. Entretanto, desde o comego deste século, esse papel nao cessou de re-
duzir-se e de transformar-se. Nesses paises, contudo, o Estado continuou a
ter um papel fundamental no campo social e a promover o desenvolvimen-
to econémico por meio da politica industrial e do comércio externo. O pro-
cesso de privatizacdo iniciado nos anos 80 representa uma segunda onda de
substitui¢io de empresas estatais por empresas privadas. Ele esta sendo in-
duzido ndo apenas por razdes ideoldgicas, mas também, sendo principalmen-
te, por questdes fiscais. E uma forma de superar a crise fiscal do Estado. Entre
os anos 40 e 70, o Estado contava com poupanga ou com crédito que lhe
permitiam — e induziam — a investir em empresas estatais. Agora que nao
mais conta tdo facilmente com uma ou outra possibilidade, a alternativa é
privatizar. Vendendo empresas estatais, o Estado permite que voltem a cres-
cer com investimentos privados, além de obter a reducao de suas dividas com
o setor privado.

Como ocorre nos paises desenvolvidos, o Estado, nos paises em desen-
volvimento, continuard a desempenhar um papel fundamental no campo social
e na promog¢ao do desenvolvimento. De acordo com a interpretagdo da crise
do Estado, o Estado na América Latina terd de atuar de forma complemen-
tar, mas estratégica, na coordenacdo da economia e na promogao do desen-
volvimento econdmico, de forma analoga ao que ocorreu no Japdo e ao que
esta ocorrendo no Sul e Sudeste Asiatico. Nestas regides, onde o desenvolvi-
mento tem sido extraordinario, o Estado apresenta uma situag¢ao fiscal equi-
librada e utiliza a poupanca publica para promover o desenvolvimento.

A interpretagdo social-liberal apdia a liberalizagao comercial, mas ndo
como se ela fosse uma férmula méagica. Como Collin Bradford Jr. (1991: 88)
observa, a recente literatura sobre as estratégias de desenvolvimento apresenta
duas alternativas para que se obtenha a competitividade internacional: (1)
“reformas estruturais da economia nacional visando obter a competitivida-
de interna, o que resulta em crescimento dinamico e oferta crescente de pro-
dutos exportaveis” ou (2) “reforma da politica comercial externa buscando
a competitividade internacional, o que permite a economia responder a de-
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manda externa”. A ultima alternativa é caracteristica da interpretacio de Wa-
shington. Seus representantes listam inimeros “pré-requisitos para uma bem-
sucedida estratégia voltada para o exterior” (Krueger, 1985), mas é bastante
claro que o pré-requisito essencial, segundo o ponto de vista desta corrente,
é liberalizar o comércio externo, abrindo a economia para a concorréncia in-
ternacional. A primeira alternativa é mais consentanea com a interpretacio
da crise do Estado e a estratégia social-liberal.>® Enquanto a liberalizagio co-
mercial pode isoladamente ser a estratégia apropriada para os paises peque-
nos como Cingapura, Hong Kong ou Uruguai, para os paises grandes da Amé-
rica Latina, a liberaliza¢do comercial é apenas um dos ingredientes de uma
estratégia de desenvolvimento que englobe outros elementos como aumento
da poupanca publica, investimentos em educagio e tecnologia, bem como a
promogao das exportacoes. A estratégia de substituicdo de importacoes esta
superada; o seu potencial exauriu-se ha muito tempo. Essa estratégia nao
assegura a obtengdo de competitividade internacional. Mas faz pouco senti-
do acreditar que € suficiente que o Estado faca a estabilizacao da economia,
que liberalize o comércio externo e garanta niveis minimos de educac¢io pu-

blica, para que o crescimento seja reromado automaticamente. Nas palavras
de Bradford Jr.:

A idéia [neoliberal] do crescimento conduzido pelas exporta-
¢Oes esta baseada na nogao de que se as condi¢Oes estao corretas
as exportagdes irdo ocorrer, mas a teoria ndo especifica os agentes
responsaveis pelo crescimento dinamico das exportagoes. Limita-
se apenas a apontar os ganhos de eficiéncia decorrentes dos efei-
tos alocativos estaticos de manter os precos em seus niveis corre-
tos {getting prices right). A idéia [pragmatica] do crescimento con-
duzido pelas exportagdes esta baseada em um conjunto mais am-
plo de elementos que ativam o processo de crescimento. Ela se volta
para o processo de gera¢do de conhecimento tanto domesticamente
por meio da educagao, do treinamento, da alfabetizacao, apoio a
P&D e outras coisas do tipo, quanto da questdo crucial da absor-
¢do da tecnologia proveniente do exterior por meio de politicas de
abertura da economia. (1991: 93; colchetes sao meus).

A estratégia ou abordagem social-liberal nao deve ser vista como algo
oposto mas sim como uma alternativa ao Consenso de Washington, com o qual
ela compartilha varios pontos de vista. Ambos se opdem a postura “nacional-
populista” que, embora contando com apoio cada vez menor, ainda existe na
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América Latina.?” A abordagem social-liberal aceita a necessidade de reduzir
o tamanho do Estado, que cresceu de forma exorbitante nos ultimos 50 anos,
e concorda que essa expansao gerou sérias distor¢des, na medida em que o
Estado tendeu a ser capturado pelos interesses especificos dos rent-seekers. Ela
enfatiza, entretanto, que a crise do Estado latino-americano € conseqiiéncia
da crise fiscal, que fragilizou o Estado, e do esgotamento da forma de inter-
vengao do Estado — a estratégia de substitui¢ao de importacoes. Ela nao aceita
o axioma neoliberal que afirma que “como as falhas do Estado sao piores que
as falhas do mercado, a solucao € reduzir a intervencao estatal a um minimo
possivel”. Na verdade, as falhas do Estado dependem de seu préprio movi-
mento ciclico de crescimento. Quando ele é dominado por interesses de gru-
pos especificos e se torna uma vitima da crise fiscal, suas falhas preponderam.
Nesse momento, as reformas orientadas para o mercado serao reformas ne-
cessarias do Estado. Uma vez realizadas essas reformas, ou essa reconstrucio
do Estado, que é similar a uma reestruturagao de uma empresa privada, as
politicas publicas recuperarao eficiéncia e eficacia, e o Estado sera novamente
capaz de desempenhar um papel complementar mas estratégico na coordena-
¢ao da economia.

Assim, as reformas orientadas para o mercado nao sio um monopélio
dos neoconservadores. Uma abordagem social-liberal apéia-as, desde que nao
sejam radicais ou dogmaticas, ou seja, que nao visem atingir um irrealista
Estado minimo. Ela enfatiza, no entanto, que a avaliagao neoliberal sobre a
causa da crise é incompleta e parcialmente equivocada, quando, por exem-
plo, confunde uma profunda crise fiscal com uma concepgdo voluntarista de
“indisciplina™ fiscal, quando subestima o papel da crise da divida, quando
ignora que além de interesses comuns existem também interesses conflitan-
tes entre a América Latina e os paises desenvolvidos.

De acordo com a interpretagao da crise do Estado, a crise da América
Latina pode ser explicada pelo acimulo de distor¢des provocadas por anos
de populismo e de “nacional-desenvolvimentismo”, pelo crescimento dis-
torcido e exagerado do Estado, pelo peso da divida externa, pelo esgotamento
da estratégia de substituicao de importagoes e pela consequiéncia basica do
aciumulo de todas essas tendéncias: a crise financeira do Estado — uma crise
que imobiliza o Estado, transformando-o em um obstaculo ao invés de um
agente efetivo de crescimento.

O conceito de crise fiscal do Estado deve ser claramente distinguido da
mera leniéncia fiscal ou da mera existéncia de déficit orcamentario. A crise fiscal
é um fendmeno estrutural, e nao um fenémeno de curto prazo, circunstancial.
Déficits publicos persistentes certamente acarretam uma crise fiscal, mas, uma
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vez eliminado o déficit, o pais se depara com um problema mais sério: pou-
pangas publicas potenciais estdo sendo utilizadas para pagar juros sobre as
dividas interna e externa em vez de serem usadas na promog¢io do crescimento.

Figura 2.1: Quatro Abordagens

Disciplina Fiscal
Reduzida Elevada
Coordenacao
Mercado-Estado Mista Populista Social-Democratica
Mercado Reaganomics Neoliberal

Uma matriz de duas entradas ajudard a resumir as diferengas entre a inter-
pretagao da crise fiscal e a correspondente estratégia social-democrética ou
social-liberal, a interpreta¢do neoliberal ou ortodoxa e a versdo populista da
interpreta¢io nacional-desenvolvimentista. De um lado, tem-se a disciplina
fiscal (reduzida ou elevada), do outro lado, a coordenagio pelo Estado e pelo
mercado (mista) ou principalmente pelo mercado (mercado). A primeira cé-
lula, comegando de cima, no sentido horario (indisciplina fiscal e coordena-
¢do mista) corresponde a interpretaciao nacional-desenvolvimentista populista.
A segunda célula (elevada disciplina fiscal — coordenagdo mista) correspon-
de a abordagem social-democratica ou social-liberal, baseada na interpreta-
¢do da crise do Estado.28 A terceira célula (elevada disciplina fiscal — coorde-
nagao exclusiva pelo mercado) corresponde a abordagem neoliberal ou a visao
econdmica ortodoxa. Finalmente, a quarta célula (indisciplina fiscal — coor-
denagio exclusiva pelo mercado) corresponde ao populismo neoconservador
cujo melhor exemplo foi o reaganomics — a politica economica que caracte-
rizou o governo Reagan nos Estados Unidos (1980-1988). Nio ha exemplos
desta abordagem na América Latina.

O1TO PAISES

Tendo esse quadro conceitual em mente, examinarei os oito maiores paises
da América Latina (ver Tabela 2.1). Dois deles vém apresentando bom desen-
volvimento desde ha muito tempo: Chile e Colombia. A Colémbia nunca sofreu
uma crise fiscal real nem teve grandes taxas de inflagdo. O Chile foi capaz de
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solucionar a sua crise fiscal e de estabilizar a sua economia nos anos 70, ado-
tando politicas econdmicas ortodoxas, dispendiosas e ineficientes, mas que ao
final se mostraram eficazes. A Coldmbia nio empreendeu reformas econémi-
cas modernizantes ou liberalizantes. O Chile o fez, mas nao privatizou suas
minas de cobre. Os dois paises apresentam poupangas publicas elevadas. Outro
pais, 0 México, adotou, desde 1985, um rigido programa de ajuste fiscal, imple-
mentando importantes reformas econdmicas a partir de 1987, liberalizando e
privatizando sua economia, e estabilizando a infla¢ao em dezembro de 1987,
quando os pregos e salarios foram congelados e o governo mediou um acordo
social — o Pacto de Solidariedad Social — entre os empresarios e os trabalha-
dores. O México nio solucionou de fato a sua crise, na medida em que a ne-
gociagdo da divida nos moldes do Plano Brady produziu uma redugao limita-
da da divida (por volta de 15% no momento do acordo, zero por cento de-
pois que a taxa de juros internacional caiu)2?. Os esforgos fiscais internos, en-
tretanto, foram enormes. O choque heterodoxo de dezembro de 1987 foi bem
preparado, bem negociado, e bem implementado. E as reformas estruturais
foram radicais. Esse esfor¢o interno, a participagao do México no NAFTA
(North American Free Trade Association), mais o crescente fluxo de investimen-
tos externos, criaram expectativas positivas em relacdo a este pais. Desde 1991,
0 México comegou de novo a crescer, mas a taxas moderadas, nao-compativeis
com os altos niveis de investimentos externos. Um sinal de que a crise fiscal
nio fora totalmente superada no México eram a elevada carga do pagamento

Tabela 2.1: América Latina: Crescimento e
Inflacdo nos Anos 80 (Paises Selecionados)

PIB per capita (%) Inflagao (%)

1985-89 1989 1990 1985-89 1989 1990
Argentina 2,1 -5,6 -1,8 468,6 4.923,8 1.344,4
Brasil 2,2 1,2 -5,9 489,4 2.337,6 1.585,2
Bolivia -1,8 -0,1 -0,2 192,8 16,6 18,0
Chile 4.4 8,0 0,3 19,8 21,4 27,3
Colémbia 2,7 1,5 2,1 24,5 26,1 32,4
México -1,3 0,9 1,7 73,8 19,7 29,9
Peru -2,6 -13,2 -6,8 443,2 2.775,8 7.649,7
Venezuela -1,1 -10,1 3,2 32,5 81,0 36,5

Fonte: CEPAL (Comissio Econémica para a América Latina): Panorama Econémico de
Ameérica Latina 1990 e 1991.
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de juros da divida, impactando os gastos publicos, e a crescente valorizagao
da taxa de cambio, que afinal foi o fator decisivo da crise de dezembro de 1994.

Os outros cinco paises ainda estao lutando com suas crises fiscais. A
inflacdo da Bolivia foi controlada em 1985, a economia manteve-se estagna-
da por algum tempo, mas recentemente comecou a crescer novamente. Ve-
nezuela e Peru adotaram reformas econdmicas radicais em 1991, mas, no ano
seguinte, foram langados a uma grave crise politica. No Peru, em 1992, o
regime democratico foi rompido e o presidente recém-eleito assumiu pode-
res ditatoriais. Um ano depois, porém, efetivada uma restruturacao do Esta-
do, onde a corrup¢ao do Poder Judiciario foi um dos principais alvos, Fujimori
era eleito presidente legalmente. Na Venezuela, o presidente Andrés Peres e
suas reformas politicas ortodoxas receberam um sério ataque de todos os
setores da sociedade que culminou com o seu afastamento, acusado de cor-
rupcao. A economia venezuelana continua em crise desde entdo, agravada pela
queda dos precos do petroleo. Na Argentina, que, assim como a Bolivia, o
Peru e o Brasil, passou por uma hiperinflacao, um choque cambial (a ado-
¢do da raxa de cambio como uma ancora nominal) efetivado em abril de 1991
— o Plano Cavallo —, aliado a um forte ajuste fiscal e reformas economicas,
permitiu que a economia se estabilizasse e retomasse o crescimento. Entre-
tanto, a sobrevalorizacdo do peso representa um sério risco para o programa.

F. importante observar que os governos dos paises latino-americanos,
principalmente o Chile e a Colombia, que vém apresentando resultados eco-
noémicos positivos, estdo longe de seguir todas as receitas neoliberais. As minas
de cobre do Chile ainda sdo estatais. As poupancas publicas sdo da ordem
de 10% do PIB. A Colémbia executou poucas reformas liberalizantes. O
Meéxico estabilizou a sua economia em conseqiiéncia de um choque hetero-
doxo e ainda controla firmemente os precos dos setores monopolistas. Sua
crise nao se deveu a ter adotado reformas neoliberais, mas ao fato de que o
governo, afinal desmoralizado, de Salinas estava sempre pronto a sacrificar
o interesse nacional e os fundamentos macroecondmicos, desde que construisse
confianca (confidence building) junto a Washington e Nova York. Em todos
esses paises, o Estado, que esta sendo vagarosamente reconstruido, continua
a desempenhar um papel central.

Finalmente, o Brasil vem tentando ha muito tempo implementar o ajus-
te fiscal e as reformas econdmicas. No comeco de 1990, um ataque frontal a
inflacdo foi realizado — o Plano Collor I —, mas fracassou. Em 1992, um
programa econdmico ortodoxo e gradualista monitorado pelo FMI elevou a
taxa de juros reais para aproximadamente 4% ao meés e lancou a economia
em uma depressao profunda, sem, no entanto, conseguir reduzir a inflacao.
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Esse programa apenas conseguiu manter estavel a taxa de inflagao pouco acima
de 20% ao més. Ao final do ano, o presidente, que estava sendo acusado de
corrupgao, sofreu um processo de impeachment e foi destituido do cargo. O
novo presidente, Itamar Franco, nao demonstrou inicialmente capacidade de
controlar a inflagao inercial. Entretanto, com entrada de Fernando Henrique
Cardoso no Ministério da Fazenda, em 1993, trazendo consigo um grupo de
economistas que participara da formulagao da teoria da inflacao inercial (André
Lara Resende, Edmar Bacha e Pérsio Arida), ela foi afinal neutralizada.3°

ATAQUE FRONTAL OU GRADUALISMO?

As duas abordagens da crise da América Latina — a estratégia neoliberal
e a estratégia social-democratica — sao compativeis com as duas estratégias
alternativas de estabilizacao e de implementacdo das reformas: um ataque
frontal a crise fiscal e a inflagdo ou uma estratégia gradual de construgao da
credibilidade. Ambas exigem disciplina fiscal, equilibrio do balang¢o de pa-
gamento e reformas econdmicas orientadas para o mercado, particularmente
a privatizacao e a liberalizacao comercial. Ambas pregam a eliminacao de
subsidios e de controles administrativos, a manutengao de pregos corretos na
economia, o estimulo a competitividade interna e externa, a garantia de uma
eficiente aloca¢ido de recursos, a redu¢iao do tamanho do Estado.

Por outro lado, dependendo da seriedade da crise fiscal, uma estratégia
de ataque frontal ou uma estratégia gradual de construcao da credibilidade
serd a mais recomendada. Se a crise fiscal se transformar em hiperinflagio,
se o Estado tiver sido, em termos praticos, destruido, a Gnica alternativa sera
um ataque frontal, sempre arriscado, sobre a crise fiscal. Se a situa¢io eco-
noémica ndo se deteriorou tanto, uma estratégia gradual de constru¢do da
confianga poderia ser possivel.

O que eu entendo por ataque frontal é: (1) cancelamento da divida publica
interna por meio de reforma monetdria e (2) reducao da divida publica exter-
na de forma unilateral ou quase-unilateral em nivels consistentes com as res-
tri¢oes fiscais e do balanco de pagamentos. Todos os paises que enfrentaram
uma hiperinflacio tiveram de adotar alguma combinagdo dessas duas medi-
das. O problema com essa estratégia é que ela é arriscada. Se ela falhar, a si-
tuacao subseqiiente sera pior. Esta é a razdo pela qual a estratégia de constru-
¢ao gradual da confianga sera utilizada, se ainda existir algum espaco para isso.

A Bolivia, o Peru e a Argentina, os paises onde a crise fiscal foi mais grave.
atingindo um climax hiperinflacionério, nao tiveram outra alternativa a nac
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ser o ataque frontal contra a infla¢do. O Brasil experimentou uma estratégia
de ataque frontal em 1990, mas fracassou. O classico caso de estratégia de
constru¢do gradual da confianca foi 0 México, embora a inflagido neste pais
tenha sido também eliminada por um choque. Entretanto, no México, assim
como na Venezuela, a divida publica nao foi cancelada, e o ajuste fiscal foi
baseado na reducdo dos gastos e salarios publicos e nao no aumento de im-
postos. Em outras palavras, os custos do ajustamento recairam sobre os tra-
balhadores e a classe média. Os credores locais e externos ficaram isentos de
uma substancial redug¢io da divida, e os individuos ricos do pais foram alivia-
dos de pagar tributos maiores.

A alternativa realista para a América Latina estd em algum ponto en-
tre 0 ataque frontal e a estratégia de construgao da confianca. Uma estraté-
gla pragmatica reconhece: (1) a importancia da crise fiscal; (2) a necessida-
de das reformas orientadas para o mercado e da manutencdo da disciplina
fiscal; (3) a necessidade da reducio da divida interna e externa; (4) o cara-
ter hegemonico (e conservador) da influéncia dos Estados Unidos sobre a
América Latina; (35) as visdes contraditorias das elites latino-americanas, que
visualizam a crise fiscal, mas resistem a atacd-la com disciplina fiscal e re-
dugdo da divida, incluindo a reducdo da divida externa, por seus fortes la-
¢os com os Estados Unidos.

Os interesses nacionais dos paises latino-americanos e os dos Estados
Unidos tém muito em comum. Claramente, os Estados Unidos sdo mais rele-
vantes para a América Latina do que a América Latina é para os Estados
Unidos, mas muitas oportunidades estao abertas para os Estados Unidos e
para cada um dos paises latino-americanos se eles forem capazes de enten-
der um ao outro e de administrar suas diferencas de forma produtiva. En-
quanto a hegemonia econdémica dos Estados Unidos n3o estava limitada a
América Latina, mas se estendia por todo o mundo, as possibilidades de coo-
peracdo entre os Estados Unidos e a América Latina eram limitadas. No
momento, entretanto, parece que sua hegemonia global esta sendo perdida
para o Japdo e para a Europa, e novas possibilidades de aliangas externas
surgiram como resultado (ver Capitulo 16). -

Os conflitos com os Estados Unidos e, mais amplamente, entre o Pri-
meiro Mundo e a América Latina podem possuir uma base real ou especifi-
ca. A crise da divida é um caso paradigmatico. Disputas sobre direitos de
propriedade podem ser outro. Mas, na maioria dos casos, os interesses dos
paises latino-americanos e dos paises do Primeiro Mundo coincidem. Entre-
tanto, em muitos casos, pontos de vista ideologicos, resultando em aborda-
gens conflitantes dos problemas e das solugdes da crise latino-americana,
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ofuscam os interesses mutuos. A interpretacdo da nova dependéncia ainda
dava uma énfase grande ao conflito; a interpretagdo da crise do Estado nao
ignora os conflitos, mas entende que os grandes paises latino-americanos,
particularmente o Brasil, tém condi¢cdes para negociar seus interesses.

As abordagens conflitantes que eu acabei de analisar conscituem um
exemplo disso. Em termos praticos, a interpretagdo da crise do Estado, como
explicacdo para as origens da crise, e a estratégia social-liberal, envolvendo
um conjunto de propostas de como soluciona-la, sao preferidas pelos paises
latino-americanos, enquanto o Primeiro Mundo utiliza a retérica neoliberal
como uma receita-padrao para os problemas da América Latina. Entretan-
to, ndo a aplicam nos seus proprios paises. Na pratica, a medida que avan-
camos nos anos 90, o crescimento estd sendo retomado na América Latina,
com base na ado¢ao de politicas que correspondem a um misto entre, de um
lado, a experiéncia social-democratica européia e o intervencionismo do Leste
e Sudeste da Asia e, do outro, o Consenso de Washington.
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Capitulo 3
OS CICLOS DO ESTADO

A interpretacao da crise do Estado é uma ferramenta para entender a crise
econdmica da América Latina nos anos 80 e sua modesta recupera¢ao nos anos
90. Esse instrumental tedrico, entretanto, somente ganhard pleno poder ex-
plicativo se adicionarmos a ele a hipotese do carater ciclico da intervengao do
Estado. De acordo com essa hipotese, o Estado cresceu demasiadamente em
- todo o mundo entre a década de 30 e a de 70. A critica neoliberal foi uma reagdo
a esse crescimento, a medida que ele se tornava cada vez mais distorcivo. Desde
os anos 80, reformas orientadas para o mercado — particularmente a priva-
tizagdo, a desregulamentagao e a liberalizagio comercial — estdo reduzindo
o aparelho do Estado. No entanto, se 0 processo € intrinsecamente ciclico, assim
que a crise “purgar” o Estado, surgirao novas formas de relacionamento en-
tre o Estado e o mercado, ja que o Estado voltard, de novo, a se expandir re-
lativamente ao mercado.

Em certas ocasides, uma intervengao estatal limitada torna-se uma prati-
ca politica aceitavel. Isso ocorreu claramente entre as décadas de 30 e de 60,
quando o consenso keynesiano foi predominante. Apos a depressao econémi-
ca dos anos 30, as falhas do mercado foram contrastadas com as possibilida-
des do planejamento e da elaboracdo de politicas economicas ativas, com cla-
ra vantagem para as segundas. Atualmente, um tipo inverso de raciocinio pa-
rece representar a verdade para a “nova direita” neoliberal, cujas idéias baseiam-
se na teoria individualista e l6gico-dedutiva incorporada na teoria econdémica
neoclassica e na escola da escolha racional, opondo-se as velhas idéias a respeito
da tradi¢ao e da hierarquia, que definiam a “velha direita”. Entretanto, ja ha
sinais de que essa onda conservadora esta definhando. Em meados dos anos 90,
uma reviravolta ideoldgica parece ser uma possibilidade real.

Na teoria macroeconémica, a predominancia do monetarismo, nos anos
60, e da escola dos “novos cldssicos”, baseada no conceito de expectativas
racionais, nos anos 70 — ambas solidamente baseadas na teoria econémica
neoclassica —, sao as melhores evidéncias da onda conservadora. Por tras
da ascensao da nova direita, houve o colapso do consenso keynesiano. Por
um lado, o Estado tinha-se tornado demasiadamente grande e ineficiente,
vitimado por uma crise fiscal; por outro lado, as politicas economicas key-
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nesianas, baseadas no pressuposto da cronica insuficiéncia da demanda, fra-
cassaram em lidar com o desemprego crescente € 0 aumento das taxas de
inflagdo, ja que agora insuficiéncia de demanda, convivia com inflagdo na
estagflacdo dos paises desenvolvidos ou na inflagdo inercial dos paises lati-
no-americanos.

Por outro lado, nas economias em desenvolvimento, o relativo fracasso
das teorias de industrializagao baseadas no big-push possibilitou a ascensio
de teorias de crescimento orientado ao mercado e liderado pelas exportagdes,
cujos dogmas basicos eram a privatizagio e a liberalizagdo comercial. O fato
de que paises que adotaram estratégias lideradas pelas exporta¢des, como
Coréia e Taiwan, o terem feito em combina¢ao com politicas industriais agres-
sivas, em vez de abandonar os destinos da economia aos caprichos do mer-
cado, ndo impediu que os seguidores do novo credo utilizassem estes paises
como exemplos das novas idéias liberais. Finalmente, o fracasso das econo-
mias estatizadas em manter, durante os anos 60 e 70, as altas taxas de cres-
cimento alcangadas nos anos 50 e 60 serviu como um poderoso argumento
ideologico a favor do discurso neoliberal. O posterior colapso do comunis-
mo foi apresentado como uma evidéncia do triunfo das idéias neoliberais. O
fato de que na Uniao Soviética e no Leste Europeu tinha sido adotado uma
forma extrema de estatismo foi esquecido. A estratégia conservadora foi por
em um mesmo balaio 0 apoio a uma intervengio estatal limitada, como ocorria
no mundo capitalista, e o controle total da economia pelo Estado, como acon-
teceu no modelo comunista soviético.

Mais recentemente, essa onda neoliberal vem sendo combatida. As de-
ficiéncias do monetarismo e da teoria das expectativas racionais estao-se tor-
nando manifestas. O status da intervencao estatal na economia esta novamente
aumentando, embora modestamente, assim como a nova teoria do comércio
internacional (Paul Krugman) e a recente teoria do crescimento endégeno (Paul
Romer) indicam novos caminhos para o mainstream econoémico. A idéia sim-
plista adotada pela nova direita de que “o mercado pode até ter os seus de-
feitos mas eles sio sempre menos danosos que os defeitos envolvidos na agao
do Estado™ € retoricamente esperta, mas nao se sustenta nem no campo teé-
rico nem no pratico.

As mudangas na forma como o mercado e a intervencao estatal sao vis-
tas estdo relacionadas com os seus respectivos e recorrentes sucessos e fra-
cassos. A medida que a intervencio estatal é bem-sucedida, aquelas teorias
que apoiam a interven¢io limitada sdo favorecidas. Entretanto, assim que ela
comega a deixar de funcionar ou demonstra ndo ser funcional, as vozes dos
conservadores tornam-se mais audiveis. Isto é um sintoma da natureza cicli-
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ca e sempre mutavel da intervencao estatal. Neste capitulo, apds fazer uma
revisdo sobre os papéis complementares do mercado e do Estado no capita-
lismo contemporaneo, aplicarei a teoria dos ciclos do Estado ao caso brasileiro.

O Estado e o mercado estdo no centro das recentes transformagdes eco-
nomicas e politicas ocorridas no mundo. Torna-se, assim, muito dificil en-
tender esses eventos sem contar com uma teoria que explique as rela¢oes entre
essas duas institui¢coes. Ha diferentes interpretaces sobre qual tem sido o papel
do Estado e sobre que papel ele ainda pode desempenhar no campo econd-
mico. Entretanto, nos ultimos anos, tanto a esquerda quanto a direita tém
criticado a agdo estatal.

Os neoliberais afirmam que a a¢ao coletiva é impossivel, que o Estado
é necessariamente ineficiente porque é vitima dos interesses privados, que o
seu protecionismo desencoraja o trabalho, e que ele tende a favorecer exces-
sivamente os grupos de pressao. Os neoliberais também dizem que eficiéncia
é sinonimo de mercado, que os defeitos do Estado sdo piores que os do mer-
cado, que é melhor conviver com as falhas do mercado que tentar concerta-
las utilizando o Estado. Assim, eles se propdem, como objetivo politico basi-
co, alcancar o “Estado minimo”.

A esquerda moderna também avalia a intervencao estatal como ine-
ficiente, mas nao como intrinsecamente ineficiente — e sabe que € estritamente
necessaria. Nao afirma que ela desencoraje o trabalho produtivo, mas sim
que ela favorece o capital oligopolista. Por outro lado, o Estado é uma viti-
ma facil da ineficiéncia e dos interesses privados que acabam por “privatizar
o Estado”, tornando-o propriedade de alguns grupos de pressio. E possivel
obter uma acao eficiente e eficaz do Estado, mas isso requer que o Estado se
submeta a um permanente processo de reforma, na medida em que ele nao
possui um sistema automatico, mesmo que imperfeito, de corre¢ao, do tipo
que existe com relagdo ao mercado. A administragdo das organizag¢des bu-
rocraticas — dentre as quais o Estado é a mais importante — é um processo
que necessita de constantes correcdes de curso, que necessita estar em per-
manente reforma.

Quando falo em Estado, estou-me referindo apenas ao aparelho de Es-
tado, a organizacao estatal burocratica e ao sistema legal que lhe da consti-
tui¢ao. Eu ndo me refiro ao Estado-nagao, identificado com um pais ou uma
nagdo, nem a um regime politico — “o Estado autoritdrio” —, muito menos
a um sistema economico — “o Estado capitalista”. O Estado, no sentido estrito
que estou utilizando, é um tipo especial de organizagio burocratica, composta,
de um lado, por um governo, uma burocracia publica e uma for¢a armada e,
de outro lado, por um complexo sistema legal ou constitucional. Essa orga-
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nizagdo ¢ unica porque detém o poder exclusivo de legislar e de cobrar tri-
butos dos habitantes de determinada drea geografica correspondente ao Es-
tado-nagdo.?

O mercado e o Estado sdo as duas institui¢des basicas que coordenam
qualquer sistema econémico contemporaneo. No capitalismo contempora-
neo, o Estado e as grandes corporagoes tém um papel especial de complemen-
tar o mercado no mecanismo de alocagdo de recursos. Nesse sistema social
que chamamos de capitalismo, estdo presentes importantes caracteristicas de
um tipo de sociedade estatista ou burocratizada. O sistema econémico é ba-
sicamente coordenado pelo mercado, pelo sistema de pregos. Mas o Estado
tem um papel preponderante na regulacdo e institucionalizagao do mercado.
E, nas grandes corporag¢des, assim como no Estado, os burocratas sao res-
ponsaveis por uma parcela extremamente influente na regulagiao e coorde-
nacao da economia.

Se, em termos abstratos, o capitalismo é um sistema econdémico coor-
denado pelo mercado, o estatismo é um sistema econdmico no qual o Esta-
do substitui, de forma quase plena, o mercado na coordena¢ao da economia.
Embora o colapso dos sistemas econdmicos do tipo soviético tenha demons-
trado a impossibilidade do estatismo ou burocratismo puro, como se desco-
briu no Leste Europeu, o “capitalismo puro”, no qual pequenas empresas
seriam coordenadas apenas pelo mercado, sem nenhuma participagao do
Estado a nao ser no seu papel de garantidor da propriedade e dos contratos,
é igualmente impossivel.

No século XX, o capiralismo burocrético tem-se caracterizado cada vez
mais pela regulacao social-democratica do mercado. Regulacao realizada pelos
governos por meio de um processo de permanente intermediagao entre os
capitalistas e os trabalhadores, no qual os objetivos s3o tornar as taxas de
lucro e os investimentos consistentes com uma aceitavel distribui¢do de ren-
da. Essa interven¢ao € indispensavel porque a taxa de salario de equilibrio
de mercado para os trabalhadores ndo-qualificados é muito baixa (John Roe-
mer, 1990). Esta taxa € a de equilibrio econdémico, pois iguala a oferta e a
demanda no mercado de trabalho, mas ndo é politicamente vidvel. O tipo de
regulacao promovido pelo Welfare State em regimes social-democraticos taxa
os capitalistas e os burocratas, as classes média e alta, para, com os corres-
pondentes recursos, financiar os gastos sociais responsaveis por elevar a taxa
de salario de equilibrio para os trabalhadores niao-qualificados.?

O mercado ¢ uma instituigio. Ele nao existe naturalmente. Ele depende
das leis e da regulamentag¢do emitidas pelo Estado. O mercado somente pode
realizar a sua fun¢ao de promover a alocagao de recursos se houver um Es-
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tado forte que o sustente — e o corrija quando ele, sozinho, for incapaz de
fazé-lo. As agdes corretivas tomadas pelo Estado devem ser muito limitadas,
pols sao Inevitaveis as distor¢des provocadas por seu excessivo crescimento.
Mas é utépico acreditar que o capitalismo contemporaneo possa funcionar
sem um Estado forte, dotado de governabilidade, e sem uma burocracia for-
te, dotada de capacidade de governanga. O papel do Estado na intermedia-
¢ao de interesses e na realizagdo de transferéncias para os setores considera-
dos prioritarios continua essencial. O capitalismo contemporaneo é, a0 mesmo
tempo, altamente competitivo, orientado ao mercado e burocratico. A his-
toria demonstra que uma economia coordenada somente pelos burocratas e
pelo Estado esta predestinada ao fracasso, mas a histéria também mostra que
economias bem-sucedidas exclusivamente controladas pelos capitalistas e pelo
mercado sdo pura fic¢do. A sua coordenacio é sempre o resultado de opera-
¢oes conjuntas de regulagao por parte do mercado e do Estado, da interagdo
entre as decisoes dos empresdrios e dos burocratas.

Assim, n3o faz sentido definir a ciéncia econdmica como o estudo do
mercado, e a ciéncia politica como o estudo do poder e do Estado. Na ver-
dade, sem o Estado, nem o capital nem a moeda existiriam e, dessa forma,
nem a produc¢do nem o comércio em larga escala seriam possiveis. Adicio-
nalmente, é impossivel imaginar a coordenacdo da economia realizada ape-
nas pelo mercado ou apenas pelo Estado, dados os monopélios naturais, as
economias externas, os processos de aprendizado no trabalho, etc.

O CARATER CICLICO DE INTERVENCAO DO ESTADO Na ECONOMIA

A intervencao do Estado, nos tempos modernos, assumiu trés formas,
correspondentes a trés modelos histdricos de desenvolvimento: (1) o Estado
Planejador, substituindo o mercado na coordenacao da economia (modelo
estatista ou soviético); (2) o Estado Desenvolvimentista, como um agente na
promog¢ao da acumulagdo de capital e no desenvolvimento tecnoldgico (os .
modelos histéricos de industrializagao da Alemanha e do Japao e os adotados,
neste século, em graus variados, pela maioria dos paises em desenvolvimen-
to); (3) o Estado Coordenador e do Bem-Estar, como um policymaker ma-
croeconomico, promotor do bem-estar social; regulador, em um nivel mi-
croecondmico, das empresas e do meio ambiente; provedor de estimulos fis-
cais para o desenvolvimento tecnologico de modo a garantir a competitivi-
dade externa; e agente de barganha no comércio internacional, buscando fazer
valer os interesses de seus respectivos paises (modelo atual dos paises da
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OCDE) — o Estado Coordenador. O primeiro modelo histérico de interven-
¢do do Estado esta fora do escopo deste trabalho. Discutirei a intervengao
do Estado no Brasil, assumindo que estamos lidando com um sistema capi-
talista, economicamente orientado ao mercado, em transi¢do do segundo para
o terceiro modelo de intervenc¢do: do Estado Desenvolvimentista para o Es-
tado Coordenador e do Bem-Estar.

A intervencao do Estado se expande e se contrai de maneira ciclica e, a
cada novo ciclo, 0 modo de intervengio estatal se altera.* Enquanto a inter-
ven¢do esta aumentando, o Estado assume cada vez mais um papel de coor-
denador do sistema econdmico, tomando decisdes relativas a microalocacao
de recursos, a macrodefini¢ao dos niveis de poupanga e investimentos (ou do
equilibrio entre demanda e oferta agregada) e 2 micro-macrodeterminacio
da distribuicao da renda entre as classes sociais e entre os setores da econo-
mia. Esse papel assume um carater crescente porque a intervencao é nos pri-
meiros tempos bem-sucedida, porque o Estado estd desempenhando um pa-
pel que o mercado nao é capaz de executar ou o faz de forma ineficiente. A
interven¢ao é crescente porque responde de modo adequado e efetivo as de-
mandas da sociedade.

Mas, a medida em que a intervencdo estatal aumenta, seja em termos
de participagdo no PIB, seja em termos do grau de regulamentagdo a que a
economia é submetida, comega a se tornar disfuncional. Os sintomas de que
a expansao do Estado foi muito longe sdo (1) a excessiva regulamentagao,
que obstrui, ao invés de estimular, a atividade economica; (2) elevados déficits
publicos, que elevam a taxa de juros e provocam o crowding out dos inves-
timentos privados; e (3) a transformagao da poupanga publica em negativa,
o que reduz o total de poupanga da economia e imobiliza o Estado. Esse € o
momento no qual o ciclo se reverte, em que o controle estatal se retrai e o
controle pelo mercado se expande. E 0 momento para desregulamentacio e
privatizagao.

Esta hipotese da natureza ciclica da intervencdo do estado é conflitante
tanto com as teorias estaticas, que assumem como ideal certo nivel de interven-
¢ao do Estado, quanto com as teorias histéricas, que assumem a existéncia de
uma tendéncia de longo prazo na direcdo da estatizagdo da economia. Para
os neoliberais, o nivel ideal de intervengio estatal € muito baixo, para os esta-
tistas, muito alto, e para os pragmaticos, intermedidrio. Embora esteja mais
proximo da posigao dos pragmaticos, eu diria que essas trés posi¢oes s30 inacei-
taveis na medida em que assumem determinada relagao entre o mercado e o
Estado como ideal ou 6tima. Minha hipétese € que essa relagao ideal ird neces-
sariamente variar historicamente e de acordo com o padrao ciclico j4 descrito.
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Assim, em vez de cair em uma discussio intermindvel sobre um 6timo
duvidoso, eu proponho que existe um padrio ciclico e sempre mutavel para
a intervencio estatal. Se eu, neste e em outros trabalhos, afinal for minima-
mente bem-sucedido na demonstragao desta hipétese, espero que o conteu-
do ideologico do debate acerca da intervencao econdmica do Estado venha
a ser de alguma forma reduzido.

Ha limites econdmicos e politicos ao crescimento do Estado. As relagdes
entre o Estado e a sociedade civil, ou entre o Estado e o mercado, nao sdo
arbitrarias. O mercado e o Estado sdo os dois mecanismos de coordenagdo de
um sistema economico. Embora as duas institui¢oes ndo sejam paralelas — o
Estado é anterior ao mercado, sendo responséavel por sua institucionalizagido
e regulacdo —, é possivel pensar que ambas tém papéis complementares na
coordenagao da economia. Estes papéis devem ser executados de forma equi-
librada. Um Estado que cresce em demasia em rela¢ao ao mercado pode cau-
sar problemas economicos e politicos que, mais cedo ou mais tarde, irdo limi-
tar a sua expansio. Neste trabalho, sugiro que o Estado cresce de forma cicli-
ca. Eu proponho que, da mesma forma que no campo econoémico, estrito sen-
s0, hd os business cycles e os ciclos de Kondratieff (1926) e, na alternancia entre
interesse publico e interesse privado, ha o ciclo de Hirschman (1982), no campo
da relacao Estado-mercado, temos os “ciclos de intervencido do Estado”.

O atual processo histérico de relativa redugao do papel econdémico do
Estado, que teve inicio em meados da década de 70, deve ser visto como uma
fase desse processo ciclico de intervencdo do Estado. A queda da taxa de cres-
cimento das economias capitalistas desde essa época €, em parte, consequén-
cia das distorgdes e ineficiéncias provocadas pelo excessivo e distorcido cres-
cimento do Estado. A medida que essas distor¢des foram percebidas pela
sociedade, elas impulsionaram a onda conservadora ou neoliberal. As falhas
do Estado foram responsabilizadas por todos os problemas que surgiram, as
falhas do mercado foram ignoradas, e o objetivo a ser alcangado tornou-se o
Estado minimo. Os instrumentos propostos para tanto foram a liberalizag¢do
comercial, a privatizagdo, a desregulamentacio e o ajuste fiscal.

Entretanto, nao ha razdes para identificar reformas orientadas para o
mercado com neoliberalismo, nem devemos confundir orientagao para o
mercado com coordenagao pelo mercado. O Japao e os Tigres Asiaticos sio
economias orientadas para o mercado, isto é, economias fortemente compe-
titivas nos mercados interno e externo, mas sao apenas parcialmente econo-
mias coordenadas pelo mercado. Isto é, a alocagdo de recursos, pela qual se
coordena uma economia, nao é papel exclusivo do mercado; ao contrario,
com relacdo a isto, o Estado tem importante papel a desempenhar.
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As reformas economicas que liberalizam o comércio exterior, que pri-
vatizam e desregulamentam podem ser apenas politicas econémicas corretas;
serdo, porém, neoliberais desde que tenham como meta atingir o Estado mi-
nimo, subestimem as falhas de mercado e ignorem as potencialidades da acao
coletiva. Se o padrdo de intervencdo do Estado é ciclico, ele tende a se modi-
ficar. Em cada ciclo ou momento historico, a forma de intervencao sera dife-
rente. Apods a liberalizagdo e a privatizagao, o Estado executard novos papéis,
na institucionaliza¢gao dos mercados, no investimento em infra-estrutura e em
educagao, no estimulo a ciéncia e a tecnologia, na protecao ao meio ambien-
te, na promogao do bem-estar social.

Afirmar que a intervengao estatal é sempre eficiente ou ineficiente ndo
faz sentido. A intervengao do Estado pode ser eficiente ou ineficiente, neces-
saria ou supérflua, em alguns casos deve ser reduzida, em outros deve ser
aumentada. Em termos gerais, a intervencao estatal serd necessaria e eficien-
te nas fases iniciais do ciclo de intervengao, ao passo que sera excessiva e
ineficiente em sua fase final. Nesta fase, o Estado estara provavelmente in-
chado e crescentemente incapaz de agir, dados os interesses externos (lobbies)
e internos (burocracia) que atuam sobre, privatizam-no ou submetem-no ao
rent-seeking, e afinal o levam a apresentar crescentes problemas fiscais, se ndo
a prépria crise fiscal.

O CASO BRASILEIRO

No caso brasileiro, o carater ciclico e mutdvel da interven¢do do Esta-
do é bastante claro. No passado, dos anos 30 aos anos 70, o Estado desem-
penhou um papel decisivo na promoc¢do do crescimento economico; nos anos
80, devido a crise fiscal, o Estado perdeu sua capacidade de promover o cres-
cimento econdmico e tornou-se um obstaculo fundamental para isso.’

No Brasil, economistas e empresarios, que anteriormente apoiaram a
interven¢ao do Estado na prote¢do a industria doméstica e na criagao de
empresas estatais nos setores em que o capital privado se revelava incapaz
ou nao tinha interesse em investir, sao, hoje, favoraveis a liberalizagao co-
mercial e a privatizagao. Isto nao significa que eles se tenham tornado con-
servadores. Significa apenas que o Brasil estd em outra fase do ciclo de inter-
vengao do Estado — na qual é necessario reduzir, compactar, contrair a es-
trutura do Estado para superar a crise fiscal e criar condigdes para um novo
estagio de desenvolvimento econdémico. Nessa nova fase, o Estado terd um
diferente, mas importante, papel econémico a desempenhar.
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Entre os anos 30 e os anos 70, no Brasil, o padrao de intervenc¢do do
Estado alterou-se continuamente e, nao obstante, foi efetivo na promocao do
desenvolvimento econdémico. Dados sobre o crescimento do PIB nesse perio-
do demonstram isso bastante claramente. Nos anos 30, o Estado d4 inicio a
uma politica industrial de longo prazo de substitui¢do de importagoes, que
fol inicialmente bem-sucedida. Nos anos 40 e S0, foram criadas empresas
estatais para atuarem em setores basicos da economia: industria siderurgica,
petrolifera, energia elétrica, transporte.

Os anos 60 foram um periodo de transicdo e de ajuste fiscal, mas as
alteragoes ocorridas na politica industrial foram bastante limitadas. A ino-
vagao fundamental do governo autoritario e tecnoburocratico da época foi
a ado¢ao de uma politica claramente orientada as exportagdes. O objetivo
era exportar bens manufaturados. Mas, a prote¢io a industria doméstica —
a caracteristica essencial da industrializacao com substitui¢ao de importacoes
— foi mantida. E foram retomados os investimentos diretos de responsabili-
dade do Estado, na medida em que fol estatizado o setor de telecomunica-
cOes e complementou-se a estatizacdo do setor produtor de energia elétrica.

Finalmente, os anos 70 foram os anos do milagre econémico (1968-1978)
e os anos do II PND (Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento: 1974-
1979). Este plano caracterizou-se pela promocao de nova onda de substitui-
¢do de importagbes em setores basicos da economia (industria sidertrgica,
de produg¢ao de metais ndo-ferrosos, petrolifera, petroquimica) sob controle
direto das empresas estatais, e também pela decisao de promover total subs-
tituicdo de importagoes na industria de bens de capital, que era de proprie-
dade privada e, em sua maior parte, nacional. Os anos 70 foram também o
periodo em que o Brasil acumulou a sua grande divida externa e comecou a
carregar uma elevada divida (publica) interna.

Durante esses S0 anos, pode-se distinguir dois ciclos. O primeiro che-
gou ao fim em meados da década de 60, quando os governos militares pro-
venientes do golpe de 1964 foram capazes de superar a crise fiscal e a recessao
que se seguiram aos excessos cometidos durante o Plano de Metas de Jusce-
lino Kubitschek. Entre 1964 e 1967, o Estado brasileiro foi submetido a um
ajuste fiscal macroeconémico e a reformas estruturais (sistema de indexacao,
reforma tributdria, reforma financeira, reforma bancaria) que recuperaram
a capacidade do Estado de promover a poupanca for¢ada e de canaliza-la para
investimentos diretos estatais ou para investimentos privados subsidiados. O
segundo ciclo, que comega nos anos 70, ainda ndo se completou, pois o pais
ainda ndo foi capaz de superar a crise fiscal e econdmica dos anos 80. Tudo
indica, entretanto, que esse ciclo terminard ainda nos anos 90.
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UMA ABORDAGEM PRAGMATICA

Torna-se facil compreender a onda conservadora que dominou o0 mundo
desde os anos 70 e o Brasil desde os anos 80, se aceitarmos a idéia da exis-
téncia de um padrio ciclico de intervengao do Estado. Assim que o Estado
comecga a apresentar sinais claros de que cresceu de forma demasiada e dis-
torcida — Estado Coordenador e do Bem-Estar social nos paises desenvolvi-
dos, Estado Desenvolvimentista nos paises em desenvolvimento, e Estado
Planejador central nas economias estatais — surge a oportunidade para a
critica neoliberal a agao coletiva representada pelo Estado. Essa critica —
particularmente a que se origina da escola da escolha piblica — tem um bom
ponto de apoio: vé o déficit publico como o resultado da agao de grupos de
interesses especificos, e estava na dire¢do correta quando denunciou o cres-
cimento excessivo do Estado e salientou a necessidade de reformas orienta-
das para o mercado. Ela, porém, é inaceitavel devido ao seu radicalismo, a
seu dogmatismo pouco realista e a seu conservadorismo.

Além disso, pode-se supor que os momentos de auge e de baixa dos ciclos
do crescimento do Estado propiciam o surgimento de ondas ideoldgicas. Isto
parece ser comprovado pelos fatos. Nos anos 30, uma alta propiciou o sur-
gimento de uma bem-sucedida critica ao liberalismo econémico, e nos anos
70, o crescimento estatal levou a uma também bem-sucedida (embora pessi-
mista) avaliagdo da intervenc¢ao do Estado. Uma boa razao para explicar por
que ha transformacdes no estado de espirito ideoldgico predominante é o cres-
cente predominio da abordagem pragmatica. Economistas envolvidos em po-
liticas publicas sao um exemplo desse tipo de tendéncia. No curto prazo, dado
que a crise que se desenvolve € essencialmente fiscal, os economistas prag-
maticos, que no passado eram favoréveis a politicas econdmicas de estimulo
a demanda, comecam a demandar disciplina fiscal, um ajuste fiscal efetivo
que elimine o déficit publico e, nos casos extremos, ndo tém duvida em pro-
por alguma forma de cancelamento da divida publica.

Entretanto, como a origem da crise fiscal é a crise da divida externa, essa
abordagem, que estou chamando de social-democratica ou social-liberal, pro-
p6s nos anos 80 a reducgao da divida externa por meio de sua securitizagao.
A privatiza¢ao do maior numero possivel de empresas estatais e a liberaliza¢ao
comercial comporiam uma parte importante desse tipo de politica, mas o ob-
jetivo, em contraste com o dos neoliberais, nio seria obter o Estado minimo,
mas reformar o Estado de modo que ele possa novamente tornar-se capaz de
formular e implementar politicas economicas efetivas.

A nova estratégia adotada pelos economistas pragmaticos nao contem-
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pla investimentos diretos estatais, e muito menos a prote¢ao para industrias
substituidoras de importacao ineficientes, mas sim 0 apoio ao desenvolvimento
tecnolégico com vistas a competitividade externa. Por outro lado, a distri-
bui¢do de renda por meio do aumento de gastos com educagao e saude tem
um papel central. Estd-se tornando cada vez mais claro que o alto grau de
concentragao de renda existente atualmente no Brasil é o principal empeci-
lho para o crescimento econdmico e para a estabilizagido dos pregos, na me-
dida em que permanentemente alimenta um elevado grau de conflito dis-
tributivo e reduz a legitimidade dos governos.

Além de pragmatica, esta abordagem da interven¢do do Estado no Bra-
sil é dialética, (1) porque apdia, simultaneamente, uma economia fortemen-
te orientada ao mercado e um Estado intervencionista em areas criticas que
o mercado é incapaz de coordenar, e (2) porque reconhece o carater ciclico
da intervencdo do Estado. Algumas vezes, como no momento atual, é neces-
sario reduzir o Estado e remodela-lo para que ele se torne mais efetivo (ca-
paz de implementar politicas publicas) e eficiente (capaz de implementar es-
sas politicas a um baixo custo).

Economistas tecnocraticos tendem a ser pragmaticos em qualquer par-
te do mundo, mas os economistas do Leste Asiatico parecem ser particular-
mente pragmaticos. Eu pude verificar isso claramente quando participei de
um seminario internacional em Téquio, no verdo de 1989.6 Nesse semina-
rio, a maioria dos economistas asiaticos eram membros de seus respectivos
governos e se definiam, sem embaraco — ao contrario, exibiam certo orgu-
lho disto —, como tecnocratas pragmaticos em oposi¢ao aos economistas ted-
ricos e ideolégicos.”

E bem conhecido o papel que o Estado tem desempenhado no desen-
volvimento dos paises do Leste e do Sudeste Asiatico, comecando pelo Japao,
incluindo posteriormente Coréia, Taiwan, Cingapura, Malasia e, mais recen-
temente, Tailindia e Indonésia.® Enquanto os paises latino-americanos estao
estagnados ou crescem lentamente, os paises do Leste e Sudeste Asidtico es-
tdo em plena expansdo. Enquanto diminuiu a renda per capita nos paises
latino-americanos nos anos 80, ela cresceu mais ou menos 4% ao ano nesses
paises asiaticos.

Uma explicagdo para esse diferente desempenho econémico é que os
economistas asidticos pragmaticos combinam uma severa disciplina fiscal com
um alto grau de interven¢ao do Estado. Mas, em seus discursos, cuidadosa-
mente, evitam referéncias a intervenc¢do do Estado, ao mesmo tempo em que
exaltam o maximo possivel suas “economias orientadas para o mercado”.
Eles acreditam em uma economia orientada ao mercado, mas eles também
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acreditam na e praticam a permanente interven¢ao estatal. Um bom exem-
plo dessa atitude generalizada é expresso por Seiji Naya (1989: S e 7):

Os NIEs e os paises da ASEAN-4 permitiram que o mercado
funcionasse de forma bastante livre e adotaram uma abordagem
privatista para o desenvolvimento economico... Isto nao significa
que eles sejam economias do tipo laissez-faire; na verdade, os go-
vernos intervém fortemente... No Leste Asidtico ha uma relagao
hierarquica segundo a qual o governo pode influenciar diretamen-
te a conduta das empresas privadas em beneficio do bem piblico
e, em contrapartida, espera-se que ele as ajude e proteja.

Este pragmatismo econdmico oriental inclui certo grau de dissimulagio
pragmatica. A classe capitalista dominante deseja ouvir que suas economias
sdo orientadas para o mercado, e os orientais estio insistentemente repetin-
do isso. No Japao, por exemplo, os economistas do governo afirmam que o
papel econémico do governo é atualmente muito pequeno. Apenas apos muito
questionamento, eles admitirao que o Estado japonés continua despendendo
grande soma de recursos para subsidiar o desenvolvimento tecnolégico. Mais
do que dissimulada, entretanto, esta atitude é dialética. Eles realmente créem
nos beneficios de uma economia orientada ao mercado e, a0 mesmo tempo,
sabem muito bem que o Estado continua a desempenhar papel decisivo no
desenvolvimento economico e na distribuicao de renda — que, alids, é mui-
to menos desigual nesses paises do que na América Latina.

Esse tipo de economista tecnocratico existe hd bastante tempo no Bra-
sil. Entretanto, como muitos deles estiveram compromissados com o regime
autoritario e fracassaram no enfrentamento da crise econdémica, quando ela
surgiu no final dos anos 70, eles tém sido duramente atacados.” Como um
mecanismo de defesa, eles tendem a se ocultar, para fazer que suas existéncias
sejam o menos percebidas possivel. Por outro lado, com o processo de de-
mocratizagao, eles perderam poder para a burguesia e para os politicos pro-
fissionais. Nao ha duvidas, entretanto, que, se a solu¢ao para a crise bra-
sileira envolve a formagao de uma nova e mais abrangente coalizdo politica
— mais ampla que a existente no regime autoritario —, essa coalizdo tera de
abranger os empresdrios, os trabalhadores e a classe burocratica estatal e
privada. A elei¢do de Fernando Henrique Cardoso para a presidéncia tem essa
orientagao, e, até certo ponto, foi um sinal de que um novo pacto politico
esta sendo formado.
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Parte 2
A CRISE FISCAL



A crise fiscal do Estado que se abateu sobre a América Latina nos anos
80, mas que ja estava presente no Brasil e em toda a regido desde o momen-
to em que deixou de se ajustar apds a primeira crise do petréleo, é o tema
desta segunda parte. Depois da quebra do México em 1982, esta crise foi
identificada como uma crise da divida externa. Aos poucos, porém, foi ficando
claro que era muito mais do que isto: a crise externa era antes de mais nada
uma crise fiscal, ja que o Estado era o grande devedor, e a crise fiscal era,
mais amplamente, uma crise do Estado, quando a seu aspecto fiscal se agre-
gava o esgotamento da estratégia de industrializa¢do por substitui¢ao de
importagdes — que configurara a crise da forma de interven¢ao do Estado
no plano econémico — e a superagao da forma burocratica de administrar o
Estado. Todos os paises da América Latina enfrentaram, em menor ou maior
grau, a crise fiscal. A Colémbia talvez seja a unica exce¢ao. Alguns a supera-
ram mais rapidamente. Foi em especial o caso do Chile. Outros, que chega-
ram ao paroxismo da crise fiscal — a hiperinfla¢aio —, como foi o caso da
Bolivia, da Argentina, do Peru, e, em menor grau, do Brasil, em meados dos
anos 90 estdo com suas finangas muito melhoradas, mas ainda enfrentam
problemas nesta area, que os impedem de retomar o desenvolvimento eco-
némico sustentado.
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Capitulo 4
CRISE E TRANSFORMACAO

O padrio de financiamento dos investimentos sofreu profundas mudan-
cas no Brasil durante os anos 80 em razdo da crise fiscal do Estado. Nos anos
70, esse financiamento seguia o padrao classico, que normalmente prevalece
nos primeiros estagios do desenvolvimento, isto é, baseava-se nas poupan-
cas estatal e externa. Nos anos 90, a medida que o crescimento foi sendo re-
tomado, o papel do setor privado tornou-se estratégico. Neste capitulo, mi-
nha principal preocupagao serd a fonte de financiamento dos investimentos.
O pressuposto basico serd que o estagio da acumulagao primitiva, quando a
taxa de investimento sai dos niveis pré-capitalistas para alcangar algo como
20% do PIB, encerrou-se definitivamente nos anos 70. O Brasil ja é uma eco-
nomia capitalista desenvolvida, embora injusta e desequilibrada, que enfrenta
uma profunda crise fiscal — crise que é também uma transi¢do para novas
formas de financiamento da acumulacgao de capital.

O capitulo esta dividido em oito se¢des. Na se¢ao 1, é construido um
modelo que mostra que, nos primeiros estagios do desenvolvimento, além
do financiamento externo, a poupanga forcada é imposta pelo Estado, e os
recursos resultantes sao usados tanto para financiar ou subsidiar o inves-
timento privado quanto para financiar o investimento estatal. Em uma se-
gunda fase, ap6s o estoque basico de capital ter sido acumulado, o setor
privado, por meio de um continuo aumento da produtividade e dos lucros,
assume um papel crescentemente mais importante. A secdo 2 analisa o de-
clinio da capacidade de investimento e poupanca do Estado. A se¢do 3 de-
monstra que, durante os anos 70, o total dos investimentos era uma func¢do
das poupangas externa e estatal. O Estado ndo apenas investia diretamen-
te, mas era também responsavel pelo financiamento e subsidio dos inves-
timentos privados. A se¢cao 4 é uma analise de como o financiamento ex-
terno, como fonte de fundos para os investimentos, esgotou-se a partir de
1979. A secio 5 analisa a deterioracao das finangas publicas ou a perda cres-
cente da capacidade do Estado de impor uma poupanca for¢ada. A redu-
¢ao da carga tributéria, os controles artificiais dos precos praticados pelas
empresas estatais, o aumento do endividamento do Estado, agravado por
taxas de juros mais elevadas, a pressdao pela diminui¢do do déficit publico e
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a debilidade politica da tecnoburocracia estatal sdo também examinados
nessa se¢ao.

A secdo 6 é uma analise da tendéncia declinante da taxa de lucro das
empresas estatais e das empresas privadas nacionais e multinacionais nos anos
80. Esta queda esta relacionada ao processo de ajustamento, a perda da ca-
pacidade do Estado de subsidiar o setor privado e a um crescimento da com-
posi¢ao organica do capital ou a uma redugdo na relagio marginal entre pro-
duto-capital devido aos investimentos de capital intensivos substituidores de
importacdes. A se¢do 7 apresenta uma breve andlise da relacdo entre salarios
e produtividade. Finalmente, na se¢do 8, ha uma discussdo sobre os padroes
predominantes dos investimentos a partir da segunda metade dos anos 80.
Duas questoes sdo colocadas: qual sera o novo padrio de investimentos e quais
serdo os seus resultados? E revisto o trabalho de Rogério Furquim Werneck
sobre o assunto. Embora haja uma clara necessidade de recuperar a capaci-
dade do Estado de poupar e de investir, ndo é razodvel tentar retornar ao
padrido de investimentos dos anos 70. O endividamento do Estado, a nova
for¢a do setor privado, a existéncia de mercados financeiros que nio existiam
anteriormente e de um estoque de capital muito maior sugerem uma nova es-
tratégia baseada na exportac¢ao de produtos manufaturados e na elevacao da
relagdo produto-capital.

INVESTIMENTO, POUPANCA E CRESCIMENTO

A variavel basica em qualquer processo de industrializa¢do é a taxa de
investimento. Dada a produtividade do investimento, que é uma conse-
quéncia da inovagdo tecnologica e pode ser medida pela relacido marginal
produto-capital, a taxa de crescimento de longo prazo dependera da taxa
de investimento. ‘

O investimento é o resultado de decisdes das empresas privadas, das cor-
poracdes multinacionais, das empresas estatais e do proprio Estado. Depen-
dendo do estagio de desenvolvimento e da estratégia de industrializa¢ao ado-
tada, os investimentos poderao ser feitos predominantemente por um ou dois
desses agentes economicos. Nos periodos iniciais de desenvolvimento, é mui-
to freqliente que o Estado e as empresas estatais assumam o papel dominante
no processo de investimento. Este foi o caso do Japdo e da Alemanha. Foi
também o caso recente da Coréia e de Taiwan. Em outros casos, empresas
nacionais iniciam o processo € o Estado e as corporacgdes multinacionais surgem
no cendrio mais tarde. Em qualquer caso, a interac¢ao entre esses trés ou qua-
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tro agentes — empresarios, Estado, empresas estatais e empresas multinacionais
— é essencial para entender um dado padrio de desenvolvimento industrial.

A taxa de investimento é definida pela razio entre o total de investimen-
to e o produto interno bruto (PIB). Esta relacdo, no longo prazo, depende: (1)
da capacidade de autofinanciamento das empresas por meio de suas taxas de
lucro; (2) sua capacidade em obter financiamento interno e externo, incluin-
do-se capital novo; e (3) exclusivamente para o Estado, da capacidade de pro-
mover poupanga for¢ada. No curto prazo, depende ainda das flutuagdes ciclicas
da expectativa da taxa de lucro, a qual esta diretamente vinculada a relagdo entre
a oferta e a demanda agregadas. As leis que regem o processo economico de curto
prazo ndo sao as mesmas que explicam o processo de longo prazo, mas as decisdes
de investimento de curto prazo necessariamente influenciam o longo prazo. Dessa
forma, mesmo nio dando prioridade a andlise de curto prazo, eu a levarei em
consideragao. Apesar da decisdo de investir depender essencialmente da expec-
tativa de lucro, depende também do receio da perda de segmentos de mercado
ou do perigo de ser derrotado pela concorréncia tecnologica. Se as expectati-
vas da realiza¢ao de um lucro positivo ou se os receios relacionados com a perda
de mercado e com a concorréncia tecnolégica forem fortes, o investimento pode
ser mantido mesmo com taxas de juros relativamente elevadas.

O que pode ser dito é que a capacidade de investimento de longo prazo
depende da poupanga. Na realidade, sob condi¢oes de pleno emprego, isto é
verdade. Sob a situagdo mais comum de desemprego, sera o investimento, por
meio do multiplicador, que determinara a renda e a poupanca agregadas. Mas,
mesmo quando ha pleno emprego, prefiro colocar a poupanga em posi¢ido
subordinada, como dependente da capacidade das empresas em se autofinan-
ciarem, da viabilidade de obter-se financiamento interno e externo, e da ca-
pacidade do Estado de impor poupanga forgada.

A capacidade das empresas de financiarem seus investimentos depende
do volume do estoque de capital e da taxa de lucro. Supondo-se que o inves-
timento, I, é igual ao lucro, R, uma alta taxa de lucro, R/K, implicard uma
alta taxa de acumulacio, I/Y, a menos que a relagdo capital-produto, K/Y,
seja consideravelmente maior que 1. Quanto maior a relacdo capital-produ-
to, isto é, quanto mais ineficiente ou dispendioso de capital for o progresso
tecnologico, menor serd a taxa de acumulagio, dada a taxa de lucro. Isto pode
ser claramente visto dividindo-se o numerador e o0 denominador da taxa de
acumulagao por K:

(UK/(Y/K)

Nos primeiros estagios do desenvolvimento, o total do estoque de capi-
tal € pequeno em relacdo a producio corrente, isto €, a relagao capital-pro-
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duto tende a ser pequena. Dessa forma, a taxa média de lucro deveria ser
excepcionalmente elevada para permitir uma taxa de acumulagao também
elevada. O})roblema, entretanto, é que a taxa média de lucro tende rambém
a ser pequena. Assim, mesmo que a taxa marginal de lucro sobre os novos
investimentos seja alta, a taxa média de acumulagdo nio sera alta.!

A taxa de lucro depende: (1) da taxa e do tipo de progresso tecnologico;
(2) da razao lucro-salario, ou seja, da taxa de mais-valia; e (3) do papel da
acumulacdo primitiva. A acumulac¢do primitiva compreende todas as formas
de apropriacao de excedente ou da realizacao de lucros pelos capitalistas fora
do processo regulador de mercado. Marx (1867: cap. 24) disse que, nos esta-
gios iniciais do desenvolvimento, a acumulag¢do primitiva era essencial para a
formacao do estoque basico de capital. Somente em um estagio posterior, o
processo da mais-valia — que pressupde a existéncia de um estoque de capi-
tal — funcionaria como um meio de apropriacao do excedente pelos meca-
nismos de mercado (1867: cap. 24). A acumulac¢io primitiva é obtida atual-
mente pelas praticas monopolistas e especialmente pela prote¢ao e pelos sub-
sidios estatais, ou seja, por processos de “privatiza¢do do Estado” ou de rent
seeking — a busca de rendas extramercado com o controle do Estado.

A disponibilidade de financiamento para a acumulacdo de capital de-
pende, internamente, da existéncia de uma classe de rentistas e de um siste-
ma financeiro para transferir poupancas dos rentistas para as empresas.* Ex-
ternamente, a possibilidade de financiamento depende da disponibilidade de
crédito internacional e da credibilidade do pais. Como, nos primeiros estagios
de desenvolvimento, a classe rentista tende a ser pequena, a poupanca forga-
da, imposta pelo Estado por meio de tributos ou da inflacdo, torna-se um im-
portante substituto.

A poupanca forgada imposta pelo Estado pode ser canalizada para as
empresas privadas por meio do financiamento concedido pelos bancos estatais
ou pelos varios tipos de subsidios (acumula¢do primitiva). Essa poupanga pode
ainda ser investida diretamente pelo Estado ou transferida para as empresas
estatais. Em qualquer circunstancia, a poupanga compulsoria e a acumulagdo
primitiva deverdo ter um papel decisivo para o financiamento do investimen-
to nos estagios iniciais do desenvolvimento, porque o estoque de capital em
maos das empresas privadas e dos rentistas sera necessariamente pequeno em
relagao a produgao. Depois de certo periodo, porém, a interven¢ao do Esta-
do, cuja grande qualidade estava na sua capacidade de poupanca for¢ada,
levando ao aumento da taxa de investimento, comega a se revelar ineficiente
e incompativel com a inovagado. A relagao capital-produto cresce, os mecanis-
mos extramercado perdem importincia relativa, e o processo de acumulagio
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de capital podera prosseguir desde que seja baseado no progresso tecnologico
e no mecanismo de mais-valia comandado por empresarios capitalistas.

A REDUCAO DA POUPANCA

O padrio de financiamento dos investimentos na década de 80 alterou-
se marcantemente quando comparado com a década de 70. Durante o segundo
periodo, as taxas de poupanga e de investimento declinaram, enquanto a taxa
de crescimento do produto flutuou acentuadamente (Tabela 4.1).

A reduc¢io na taxa de poupanga esta claramente relacionada com o de-
clinio da poupanga externa e especialmente da poupanga do Estado. De um

Tabela 4.1: Crescimento, Poupanga e Investimento (% do PIB)

Ano PIB Poupanga* Investimento™

(taxa de Interna Externa

cresc. %) | Privada Estatal  Tortal Privado Estatal Total
1970 8,3 - - 24,1 1,4 - - 25,5
1971 11,3 - - 23,3 2,7 - - 26,0
1972 12,1 - - 23,5 2,6 - - 26,1
1973 14,0 15,7 9,5 25,2 2.0 19,7 5,7 27,2
1974 9,0 15,4 8,1 23,5 6,7 19,6 8,0 30,2
1975 5,2 18,2 8,2 26,4 5,3 20,9 8,6 31,7
1976 10,1 16,2 7,1 23,3 3,8 16,1 10,5 27,1
1977 4.5 15,9 7.6 23,5 22 15,7 9.4 25,7
1978 4,7 15,6 7,6 23,2 3,3 13,6 10,7 26,5
1979 7,2 15,1 3,8 18,9 3,1 8,2 14,0 22,0
1980 9,1 15,6 2,2 17,8 45 12,6 9,0 22,3
1981 -3,1 16,3 2,3 18,6 4,5 13,0 10,1 23,1
1982 1,1 13,5 1,8 15,3 5,8 12,2 8,9 21,1
1983 -2,8 12,7 0,6 13,3 3,4 9,6 7,1 16,7
1984 5,7 15,0 0,8 15,8 -0,1 8,3 7,4 15,7
1985 8,4 18,8 0,3 19,1 0,1 9,8 9,4 19,2
1986 8,0 15,2 1,9 17,1 2,0 7,3 11,8 19,1
1987 2,9 23,0 -1,2 21,8 0,5 12,6 9,7 22,3
1988 -1,0 26,5 -2,4 24,1 -1,3 14,1 8,7 22.8
1989 3,3 30,4 -5,3 25,1 0,2 17,6 7.3 24,9
1990 -4,0 20,4 0,8 21,2 0,5 6,9 14,8 21,7

* Formacgdo Bruta de Capital Fixo inclui poupanca, consumo, investimento.
Fonte: Banco Central.
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valor maximo de 31,7% do PIBem 1975, o total de poupanca caiu para 15,7%
em 1984; nesse periodo, a poupanca externa declinou de 5,3% para menos
0,1% e a poupanga do Estado passou de 8,2% do PIB para 0,8%, enquanto
a poupanga privada permaneceu relativamente estavel. Os investimentos cai-
ram correspondentemente de 31,7% do PIB em 1975 para 16,7% em 1983.
Durante esse periodo, os investimentos privados cairam rapidamente enquanto
os investimentos publicos apresentaram uma pequena queda. Uma vez que este
comportamento nao é compativel com o da poupanga, isto indica uma eleva-
¢do acentuada do endividamento do setor publico. De fato, desde 1976, a taxa
de investimento do setor publico é consistentemente mais alta do que a taxa
de poupanga, indicando o crescente endividamento do Estado.

O aumento do endividamento do setor publico pode ser visto pela elevacdo
da relagdo entre custo financeiro e receita operacional das empresas estatais,
que passou do indice 100, no ano de 1980, para o indice 237,39 em 1983 (ver
Rogério Furquim Werneck, 1985:12). Isto pode ainda ser observado pela rela-
¢do entre o déficit publico operacional (varia¢io da Necessidade de Financia-
mento do Setor Publico — NFSP — durante o ano, excluindo-se a corre¢ao
monetaria) e o PIB. A NFSP manteve-se na média de 7% do PIB entre 1979 e
1982, declinando para uma média de 4% do PIB nos quatro anos seguintes
(Tabela 4.5). A divida publica interna, de acordo com a defini¢io do Banco
Central, cresceu 81% em termos reais, de dezembro de 1981 a dezembro de
19835, e a divida total, incluindo-se a divida externa, aumentou 78 % no periodo.

Nos anos 80, uma questio bésica era saber se um crescimento razoavel
do PIB de, digamos, 6% ao ano, era compativel com esta redu¢io da pou-
panga e do investimento, bem como com um crescimento da divida publica.
Ficando claro que ndo havia essa compatibilidade, a questdo seguinte era saber
se a queda da poupanca e do investimento seria reversivel. Para responder a
estas questdes analisarei o padrdo de financiamento do investimento no Bra-
sil nas décadas de 70 e 80.

A CONTRIBUICAO DO INVESTIMENTO ESTATAL

No Brasil, durante a década de 70, o processo de financiamento do in-
vestimento seguiu o padrio classico dos primeiros estagios de desenvolvimen-
to. O investimento total era, nesse periodo, fun¢io do endividamento exter-
no e do investimento estatal. Se tomarmos, por exemplo, o periodo 1974-
1976, a poupanca externa respondia por 32% do total da poupanga, e o
investimento estatal correspondia a 30% do total dos investimentos.
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A contribui¢do do investimento estatal foi de fato maior que os 30%, dado
o processo de acumulagio primitiva. Além de investir diretamente, ou por meio
das empresas estatais, o Estado subsidiou pesadamente o investimento. Ndo
ha dados precisos sobre esses subsidios. Durante os anos 70, havia toda sorte
de subsidios: subsidios para exportagio, crédito subsidiado, subsidios fiscais
(incentivos fiscais) para alguns setores industriais e para determinadas regioes,
e pregos artificialmente baixos para os bens e servigos produzidos pelas empresas
estatais. Se considerarmos apenas o custo do crédito subsidiado, este repre-
sentou em média 3,5% do PIB durante o periodo de 1980-82 (Banco Mun-
dial, 1984a: 52). Se acrescentarmos os subsidios fiscais e os pregos artificial-
mente baixos das empresas estatais, especialmente os precos do aco e da energia
elétrica, teremos, provavelmente, pelo menos o dobro desta cifra: em torno
de 7% do PIB em subsidios para o setor privado. Estes subsidios como um todo
equivalem a acumulag¢ao primitiva (uma vez que ndo estamos considerando o
subsidio ao consumo). Representam, ainda, um acréscimo aos lucros do setor
privado, e uma parte indeterminada desse total — digamos 5% — represen-
tou investimento adicional. Assim, além dos 30% de investimento direto feitos
pelo Estado e as empresas estatais, cerca de 20% do total dos investimentos
foram financiados pela acumula¢io primitiva, ou seja, pelos subsidios estatais.

A participa¢do do Estado no processo de promogao (financiamento, no
sentido mais amplo da expressao) do investimento é, todavia, ainda maior,
pois é necessério incluir o financiamento especifico dos investimentos que,
no Brasil, foi feito pelo Estado e, na década de 70, também por empréstimos
externos. E sabido que o sistema financeiro privado é — ou era — incapaz
de financiar investimentos de longo prazo. Empréstimos industriais de lon-
go prazo foram realizados quase que exclusivamente pelo sistema BNDES
(Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social). De acordo com
o Relatério do Banco Mundial sobre o sistema financeiro brasileiro, em 1978,
os desembolsos do sistema BNDES foram equivalentes a 40% da formagio
do capital fixo industrial (1984b:XIX). A maior parte destes créditos rece-
beu um subsidio explicito ou a taxa de juros reais, além de a correcio mone-
taria, incidente sobre eles, ser muito baixa.

FINANCIAMENTO EXTERNO E CRISE
Este padrio de investimento, baseado no financiamento externo e esta-

tal, com investimento direto do Estado ou com investimento privado subsi-
diado, predominante durante a década de 70, entrou em crise quando o flu-
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xo de financiamento externo liquido estancou em 1982, a0 mesmo tempo em
que o Estado perdia sua capacidade de realizar poupanca forgada. Na reali-
dade, o processo de endividamento externo deixou de ser uma fonte de fun-
dos para novos investimentos no inicio de 1979, quando o aumento da divi-
da externa total tornou-se aproximadamente igual ao pagamento de juros,
como pode ser visto comparando-se as colunas 3 e 4 da Tabela 4.2. A partir
de entdo, novos empréstimos foram feitos apenas para pagar juros. Por ou-
tro lado, o fluxo de recursos reais, que durante os anos 70 esteve em torno
de 2,1% do PIB por ano, tornou-se negativo em 1983, quando o pais come-
¢ou a obter elevados superavits comerciais.

A transferéncia de recursos reais, que atingiu cerca de $% do PIB em
1984 e 1985, poderiamos acrescentar o fluxo liquido de moeda estrangeira
representado pelo excesso de remessas de lucros e dividendos em relagao aos
investimentos diretos (Tabela 4.3). Este fluxo liquido de moeda estrangeira
alcangou a cifra de US$ 1.430 milhoes em 1986, representando 0,5% do PIB.

A DETERIORACAO DAS FINANCAS DO ESTADO

A deterioragao das finangas do Estado ou sua crescente perda de capa-
cidade para realizar poupanca for¢ada é o segundo fator negativo a contri-
buir para o declinio da taxa de investimento durante os anos 80.

Uma analise da carga tributiria fornece um quadro claro deste processo
de deterioracgdo. A carga tributdria liquida caiu de 17,4% do PIB em 1970
para 9,5% em 1984 (Tabela 4.4). Em 1971, a carga tributaria liquida al-
cangou o pico de 17,6% e caiu desde entao. A deterioragao da carga fiscal
acelerou em 1984 e 1985, quando a recessao, politicas monetarias restriti-
vas e a aceleracdo da inflacao causaram, respectivamente, aumento das trans-
feréncias para o setor privado, aumento da taxa de juros sobre a divida in-
terna e perda na receita tributaria. Por outro lado, os subsidios fiscais, que
alcancaram 3,6% do PIB em 1980, cairam para 1,6% em 1984. A explica-
¢do geral para esta queda da carga tributaria é a aceleracao da inflagao. O
imposto inflaciondrio é de fato menor que a perda no valor dos impostos
devido a inflagdo do periodo entre 0 momento em que ocorre o fato gera-
dor do imposto e 0 momento em que ocorre o seu pagamento. O artificio
da indexacdo desenvolvido no Brasil ndo foi capaz de evitar esta perda fi-
nanceira para o Estado. .

Por outro lado, desde 1979, o déficit puablico real reduziu-se. A dimi-
nui¢do do déficit publico em 1981, 1983 e 1984 esteve claramente relacio-
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Tabela 4.2: Divida Externa e Transferéncias
de Recursos (milhdes de délares)

Ano Divida Aumento Juros  Transferéncia
Externa da Divida de Recursos

Externa Reais*

(% PIB)

1970 6.049 - - -0,5
1971 7.947 1.898 302 2,2
1972 11.026 3.079 359 -2,0
1973 13.962 2.936 514 -1,8
1974 18.871 4.909 652 -8,3
1975 24,186 5.31§ 1.498 -6,5
1976 30.970 6.784 1.809 4,1
1977 32.037 1.067 2.103 -1,2
1978 43.511 11.474 2.696 2,1
1979 49.904 6.393 4.185 -3,
1980 53.848 3.944 6.311 -3,3
1981 61.411 7.563 9.161 -0,6
1982 69.654 8.243 11.353 -1,0
1983 81.319 11.665 9.555 2,7
1984 91.091 9.772 10.203 5,9
1985 95.857 4.766 9.589 5,2
1986 101.759 5.902 9.300 2.7
1987 107.514 5.755 8.792 3,6
1988 102.555 -4.959 9.900 6,2
1989 99.285 -3.270 9.633 4.9
1990 96.546 -2.739 8.906 2,8

* Transferéncia de recursos reais equivale ao superdvit da balanga comercial, inclusive ser-
ViGOs reais.
Fonte: Banco Central e Paulo Nogueira Batista Jr. (1987) para coluna 4 (até 1985).

nada ao processo de ajustamento feito no pais (Tabela 4.5). Como o déficit
publico — ou 0 aumento das necessidades de financiamento do setor publi-
co — diminuiu, poder-se-ia dizer que as finangas publicas melhoraram. Mas,
também pode ser dito que a capacidade de investimento do Estado reduziu-
se. Como pode ser visto na Tabela 4.4, a carga tributdria comegou a decres-
cerjaem 1975; a Tabela 4.1 mostra que a capacidade de poupanga do Esta-
do sofreu um grande declinio em 1980. Sua capacidade de investimento to-
mou a mesma dire¢do depois de algum tempo, quando o déficit publico teve
de ser posto sob controle.
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Tabela 4.3: Investimentos Estrangeiros (milhdes de délares)

Discriminagio 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

1. Investimento direto (liquido) 664 1.077 710 70 531 2.267 125 68
2. Conversdo de empréstimos

em investimento 425 731 537 176 336 2.087 946 283
3. Novos investimentos (3=1-2) 239 346 173 -106 195 180 -821 215
4. Remessas de lucros

e dividendos 758 796 1.059 1.100 -909 1.539 2.383 1.614
5. Fluxo liquido de moeda
(5=3-4) -519  -450 -886 -1.206 1.104 -1.359 -3.204 -1.399

Fonte: Banco Central e Paulo Nogueira Batista Jr. (1987).

Realmente, a deterioracdo da capacidade de poupanga e investimento
do Estado comecou em 1975, quando uma grande campanha contra a inter-
vengao do Estado foi desencadeada pela burguesia local. Apesar de a burguesia
ter sido a principal beneficiaria do regime autoritario e do intervencionismo
estatal, ela passou a temer o poder da tecnoburocracia estatal, ou pelo me-
nos a sentir-se incomodada com ele. A campanha contra o intervencionismo
do Estado foi o primeiro sinal de ruptura da alianca entre a burguesia e a
burocracia estatal, especialmente a militar (ver Bresser Pereira, 1978, 1984a).
A razio econbémica basica para essa ruptura foi o fim do “milagre” (1967-
74), isto é, o inicio de um processo de desaceleracao ou de uma “diminuicao
relativa do excedente” a ser dividido entre a burguesia e a tecnoburocracia.
A campanha politica contra a estatizacdo foi iniciada depois de o II PND
(Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento) ter sido lancado, em 1974, e
concorreu para a sua suspensao parcial, no inicio de 1976. Os objetivos ex-
tremamente ambiciosos deste plano dependiam de um aumento da capaci-
dade de poupancga do Estado — inclusive de um aumento dos pregos e lu-
cros das empresas estatais — que a burguesia ndo estava disposta a apoiar.

A deterioracdo da capacidade de poupanga e investimento do Estado
acentuou-se com a mudanga de prioridades depois do processo de democra-
tizagdo. O governo democratico, que chegou ao poder em marco de 1985,
estabeleceu como sua maior prioridade os gastos sociais. Varios programas
sociais voltados para a distribui¢io de renda foram iniciados. Apesar de o
governo ter assegurado que estes gastos sociais nao seriam feitos em substi-
tui¢ao a investimentos, a manuten¢io de um nivel razoavel de investimento
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publico em 1985 s6 foi possivel devido a um aumento do déficit publico.
Consubstanciou-se, assim, um classico processo de populismo econémico.

Como o Estado perdeu parte de sua capacidade para realizar poupanca
forcada, houve diminui¢ao de seus subsidios ao setor privado. Em outras
palavras, o processo de financiamento do investimento privado por meio da
acumulag¢do primitiva comegou a perder importancia. Como se pode ver na
Tabela 4.4, os subsidios fiscais, que alcancaram 3,6 % do PIB em 1980, cai-
ram para 1,6% em 1988.

Tabela 4.4: Carga Tributaria (% do PIB)

Transferéncias
Ano Carga  Juros da Assist. Subsid. Outros Total Carga
Tribut. Divida e Fiscais Tribut.
Bruta Pabl. Int. Previd. Liquida
(1-6)
(1) (2) (3) (4) 5) (6) (7)
1970 26,0 0,7 8,2 0,8 -1,1 8,6 17,4
1971 25,1 0,5 7,0 0,8 -0,8 7,5 17,6
1972 25,9 0,5 7,3 0,7 0,2 8,7 17,2
1973 26,3 0,5 7,0 1,2 1,6 10,3 16,0
1974 26,2 0,5 6,3 2,3 2,2 11,3 14,9
1975 26,3 0,4 7,0 2,8 0,8 11,0 15,3
1976 25,3 0,5 7,2 1,6 0,2 9,5 15,8
1977 25,6 0,5 7,3 1,5 1,6 10,9 14,7
1978 25,7 0,5 8,1 1,9 1,5 12,0 13,7
1979 243 0,5 7,7 1,9 0,6 10,7 13,6
1980 24,2 0,7 7,6 3,6 0,9 12,8 11,4
1981 24,6 1,1 8,2 2,7 1,1 13,1 11,5
1982 26,2 1,2 9,0 2,6 1,3 14,1 12,1
1983 24,7 1,7 8,3 2,6 1,5 14,1 10,6
1984 21,6 2,1 7.7 1,6 0,7 12,1 9,5
1985 22,0 2,2 7,1 1,6 0,9 11,8 10,2
1986 24,3 1,1 8,0 1,5 14 12,0 12,3
1987 22,6 1,1 7,5 1,6 1,4 11,6 11,0
1988 21,9 1,6 7,2 1,2 0,2 10,2 11,7
1989 21,9 1,4 7,5 - 1,9 -1,7 9,1 12,8
1990 27,4 1,1 8,3 1,7 5,3 16,4 11,0

Fonte: SEPLAN e Banco Central.
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Tabela 4.5: Déficit Publico Operacional (NESP) (% do PIB)

1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

8,3 6,7 6,0 7,3 4,4 2,7 43 3,6 5,5 4,8 69 -1,2

Fonte: Banco Central.

Uma razao para a deteriora¢ao da capacidade de poupanga do Estado
no longo prazo foi o controle dos precos das empresas estatais. O controle
dos pregos das grandes empresas fol uma constante no Brasil nos anos 70,
mas acentuou-se desde agosto de 1979,3 com a tinica excegao de 1981, quando
os precos foram liberados. A utilizacao do CIP (Conselho Interministerial de
Precos) como um mecanismo para controlar a inflacdo foi, na realidade, um
poderoso instrumento para reduzir os lucros das grandes empresas estatais e
multinacionais. As empresas privadas nacionais também foram submetidas
aos controles de pre¢o, mas, como eram menores e politicamente mais influen-
tes, sofreram menos.

EMPRESAS ESTATAIS

A diminuigio da lucratividade das empresas estatais a partir de 1978 é
tanto uma causa como uma consequéncia da deteriora¢io da capacidade de
poupanca e investimento do Estado. A taxa de lucro de todas as empresas
diminuiu tremendamente durante esse periodo. Existe uma clara relacao en-
tre a perda de lucratividade das empresas e o ciclo econdmico. A taxa de lu-
cro das 100 maiores empresas (sociedades anonimas) foi mais baixa em 1983,
0 ano de mais profunda recessao da década de 80. A recuperacdo da taxa de
lucro em 1984 e 1985 foi claramente insuficiente. Em 19885, ano de grande
expansao economica, a taxa geral de lucro foi aproximadamente um ter¢o
da de 1978 e metade da de 1979. Para as empresas estatais, esta queda este-
ve relacionada com o controle de precos. Para as empresas privadas nacio-
nais, a influéncia dos controles de precos foi menos importante, enquanto a
reducdo dos subsidios teve um papel decisivo.

Para todas as empresas, esta queda de produtividade pode provavelmente
ser explicada por um crescimento da composi¢ao orgéanica do capital ou por
uma reducdo da relacao marginal produto-capital. Esta reducio foi especial-
mente acentuada no caso das empresas estatais, mas pode ser generalizada
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Tabela 4.6: Taxa de Lucro das Mil S.As. (% do patriménio liquido)

Privado Estatais Multinacionais Total

nacional
1978 30,9 11,0 23,6 17,6
1979 23,2 8,8 12,6 13,4
1980 22,1 6,0 15,8 12,0
1981 13,6 7,1 11,8 10,8
1982 10,7 6,4 12,8 8,3
1983 7.6 2,6 9,1 4,7
1984 10,1 6,0 12,1 7,8
1985 11,7 -4.3 6,5 7,0
1986 9,3 8,5 8,1 8,9
1987 11,4 9.4 5,0 6,0
1988 13,0 1,3 11,4 9,1
1989 20,2 8,9 19,9 17,7
1990 0,7 29,0 32 8,4

Founte: Fundagao Getuilio Vargas, Grupo de Anélise Contabil, em Conjuntura Econbémica,
novembro de 1985 e de 1991.

para todas as empresas. A estratégia do II PND era basicamente completar o
processo de substitui¢ao de importa¢ao na area de matérias-primas basicas e
bens de capital. Estes grandes investimentos em substitui¢do de importacao
na area de petréleo, energia elétrica, ago, metais nao-ferrosos, petroquimicos,
papel e celulose, e também os investimentos em minerac¢do orientados para
exportacao (especialmente ferro) sao altamente capital-intensivos e levaram
a um crescimento da composi¢ao organica do capital. Este tipo de investi-
mento estd normalmente associado com um progresso técnico dispendioso
de capital — um progresso técnico definido pela reducao da relagao margi-
nal produto-capital —, o que faz com que haja um declinio da taxa de lucro.
Apenas em um segundo estagio, depois de esses projetos de substituicao de
importagao terem sido realizados, é que os investimentos em produgao in-
dustrial orientada para exportacdo podem ser realizados. O progresso técni-
co tende, entao, a tornar-se neutro ou mesmo poupador de capital, e a rela-
¢ao produto-capital e a taxa de lucro crescem novamente. Antonio Barros de
Castro e Pires de Souza(19835) e Jorge Chami Batista (1987) demonstraram
que o I PND, lan¢ado em 1974, foi uma audaciosa e parcialmente bem-su-
cedida estratégia para consolidar o desenvolvimento industrial brasileiro num
momento de crise e recessao econdmica mundiais. Se, em 1979, quando ocorre
a segunda crise do petrdleo e a elevacao da taxa de juros internacional, o Brasil
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houvesse realizado o necessario ajuste fiscal, os resultados positivos do Il PND
J > p

poderiam ter sido conservados. O grande erro de politica econdmica ocor-

reu em 1979 e ndo em 1974.

SALARIOS E PRODUTIVIDADE

Finalmente, para entender ndo apenas a deteriora¢do da capacidade de
poupanca e investimento do Estado como também de toda a economia, nés
temos de considerar a relacdo entre o comportamento dos salarios médios
reais e a produtividade. A renda per capita é tomada como uma proxy da
produtividade.

Tabela 4.7: Saldrios e Produtividade (1970=100)

Salario Produtividade*
real médio

1970 100 100
1971 102 109
1972 106 118
1973 111 130
1974 111 139
1975 120 143
1976 127 152
1977 129 157
1978 139 160
1979 142 165
1980 137 176
1981 133 171
1982 152 169
1983 134 159
1984 115 162
1985 129 173
1986 145 182
1987 133 185
1988 149 181
1989 172 183
1990 13§ 173

* Produtividade = aumento na renda per capita.
Fonte: Domingo Zurron Ocio (1984) para saldrio médio real e Fundagio Getilio Vargas para
produtividade.
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Grafico 4.1: Salarios e Produtividade
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Como se pode ver na Tabela 4.7, e mais facilmente no Grafico 4.1,
durante o “milagre” entre 1971 e 1974, a produtividade aumentou rapida-
mente, e os salarios cresceram mais lentamente. O conseqiiente aumento na
taxa de mais-valia certamente resultou num aumento da taxa de lucro. De
1974 a 1978, a taxa de aumento da produtividade desacelerou, e aumentou
a taxa de crescimento dos salarios. Como consequiéncia, ambas as taxas cres-
ceram aproximadamente a mesma propor¢do. Os anos de 1979 e 1980 fo-
ram um periodo de transi¢do. Depois de 1980, a produtividade comegou a
decrescer até 1983 e os saldrios seguiram na mesma dire¢do com um ano de
defasagem. A taxa de lucro, que esteve estabilizada no periodo 1974-1979,
comecou a declinar ja em 1978.

Por esta razdo, durante os quinze anos que estamos examinando, ape-
nas nos primeiros quatro anos (1970-1974) a relac¢o lucro-salario — e a sua
correspondente razao produtividade-salario — fol altamente favoravel ao ca-
pital. Desde 1978, a rela¢do entre capital e trabalho manteve-se mais ou me-
nos estabilizada. A diminui¢do da taxa de lucro desde 1978 nao pode ser
explicada pelos aumentos de salarios acima da produtividade.
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CONCLUSAO

Resumindo, desde o final dos anos 70, a economia brasileira enfrentou
uma grande deteriora¢do da sua capacidade de poupar e investir. A deterio-
racao da capacidade de poupar estd relacionada: (1) com a perda da capaci-
dade do Estado em realizar poupanca for¢ada e subsidiar o setor privado;
(2) com a diminui¢do da carga tributaria; (3) com a diminui¢do da taxa de
lucro causada pela desaceleracdo da taxa de crescimento, pela imposicdo de
controles de precos para combater a infla¢ao e pelo crescimento da compo-
si¢ao organica do capital derivado dos investimentos substituidores de im-
portagdes promovidos pelo II PND. Os dois primeiros aspectos indicaram uma
séria deterioracdo das finangas do Estado e apontaram para a necessidade de
um ajuste fiscal com o objetivo de reduzir o tamanho do déficit publico. O
ultimo aspecto era um sinal dos desequilibrios que a estratégia de substitui-
¢ao de importagdes trouxe para a economia brasileira.

A deterioragio da capacidade de investimento da economia estd tam-
bém relacionada com o fim, desde 1979, das entradas de recursos externos
liquidos para financiar, de forma efetiva, novos investimentos.

A questao € saber, em primeiro lugar, qual sera o novo padrao de in-
vestimento quando a crise for superada, e, em segundo lugar, se esse novo
padrio serd capaz de produzir uma taxa aceitavel de crescimento.

Rogério Furquim Werneck (1986) desenvolveu um modelo para anali-
sar as varias alternativas para conseguir aumento na taxa total de poupanca
do pais, de 16% do PIB, existente em 1984, para 24%. Esta taxa seria neces-
saria para assegurar uma taxa de crescimento de 7% do PIB no ano posterior
(relagao marginal produto-capital de 0,3). Werneck mostrou que, teoricamente,
um aumento da taxa de poupanga pode originar-se: (1) de aumento na pro-
pensdo a poupar dos capitalistas e dos trabalhadores e da concentragio de renda
em beneficio dos capitalistas; (2) de aumento na carga tributaria e na relacdo
investimento-consumo do Estado; (3} de aumento na taxa de lucro das em-
presas estatais; (4) de reducdo na taxa de juros sobre a divida externa e inter-
na (publica), inclusive a divida das empresas estatais (1986: 11). Depois de fazer
varias simulagoes e de rejeitar parcialmente a proposi¢do keynesiana de que o
investimento gera sua propria poupanga, ele concluiu que:

... a retomada do crescimento da economia brasileira a taxa
média, observada entre o pos-guerra e o final da década passada,
devera necessariamente exigir que o setor publico volte a assumir
o seu papel historico de importante arregimentador de recursos para
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o financiamento do investimento. Procurou-se explicitar o irrea-
lismo envolvido na expectativa de que o aumento requerido do
esfor¢o de poupanca podera ser deixado basicamente a cargo do
setor privado (1986: 29).

As conclusées de Werneck sao essencialmente corretas. Nao ha davida
de que ¢ irreal basear a estratégia de desenvolvimento exclusivamente num
aumento da propensio a poupar do setor privado. Dada a impossibilidade
de se obterem recursos externos, o aumento da capacidade de poupanca e o
investimento do Estado, por meio de um aumento da carga fiscal, do con-
trole dos gastos de consumo (salarios dos funcionarios publicos) e da deter-
minag¢ao de precos realistas para as empresas estatais, Sa0 estratégias mais
eficientes e socialmente mais equitativas para assegurar o Crescimento reque-
rido da poupanga.

E importante, entretanto, tentar nio retornar ao padrio de investimen-
to que prevaleceu entre os anos 50 e o Il PND. Esta idéia, que esta quase
explicita na anélise de Werneck, também nao é realista.

O Brasil dos anos 80 é muito diferente do Brasil dos anos 50, 60 e 70.
O endividamento do Estado tornou-se muito alto. A divida interna do Esta-
do, incluindo as empresas estatais, representava 48,1% do PIB em 1985. O
setor privado, por outro lado, estava capitalizado. Se considerarmos as 550
empresas analisadas na publicacao “Melhores e Maiores” da revista Exame
(Sao Paulo, Editora Abril, setembro de 1986), a taxa de endividamento ge-
ral caiu de 57,1% do total de ativos em 1981 para 46,3% em 1985. Desde o
final dos anos 70, Ignacio Rangel (1978) vinha insistindo que era essencial
transferir o excesso de poupanga existente no setor privado, onde prevalece
capacidade ociosa, para o setor publico, onde ha grandes oportunidades para
investimento. Para alcancar este objetivo, ele poderia propor um aumento na
carga tributdria, mas, em vez disso, insistia na privatiza¢do dos servi¢os pu-
blicos. Esta estratégia enfatiza a existéncia de capacidade de poupanca nao
utilizada no setor privado que poderia ser acionada tanto pelo aumento da
carga tributaria quanto pela abertura de novas oportunidades rentaveis para
investimento no setor privado.

Por outro lado, nao ¢é aceitavel desprezar tao facilmente uma melhora
na relagdo marginal produto-capital como fez Werneck (1986: 3). Os gran-
des investimentos em substitui¢ado de importagdes da década de 70 reduzi-
ram a relagdo produto-capital. Para estabelecer um estoque basico de capi-
tal é necessario baixar essa relagdo ou aumentar a relagao marginal capital-
produto. O aumento resultante na rela¢ao capital-produto total ndo pode,
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as vezes, ser detectado nas contas nacionais, nao somente porque as medi-
das do estoque de capital sio imprecisas, mas também porque a depreciagio
do capital feita pelos contadores é maior que a depreciacdo real. Como os
investimentos mais importantes, altamente capital-intensivos e substituidores
de importacdes, foram realizados, é razoavel admitir que a relagao marginal
produto-capital crescera. E verdade que grandes investimentos terdo de ser
feitos em energia hidrelétrica, aco e metais nao-ferrosos; porém, é razoavel
esperar-se que a énfase dos novos investimentos, especialmente no setor pri-
vado, recaia sobre as indtstrias orientadas para exportagdo com alta relacao
produto-capital e pouco capital-intensivas.

Nos tltimos vinte e cinco anos, o Brasil desenvolveu uma industria de
produtos manufaturados internacionalmente competitiva. Em 1967, essa
industria representava cerca de 6% do total das exportagdes brasileiras; agora
representa dez vezes esse valor. As exportagdes brasileiras de bens manufa-
turados, que representavam 0,35 % das exportagdes de bens manufaturados
do mundo, 5,03% dos paises em desenvolvimento e 33,34% dos paises da
ALADI em 1973, aumentou a sua participagao para, respectivamente, 0,69 %,
6,33% e 54,88% em 1982 (Chami Batista, 1987). Este extraordinario au-
mento da exportagao de bens manufaturados em relagao a outros paises la-
tino-americanos é uma explicagao basica para o desempenho superior, a longo
prazo, da economia brasileira em relacio a esses paises. Por outro lado, o
crescimento mais modesto em relagdo as exportagoes de todos os paises em
desenvolvimento deve-se as estratégias de exportagdo bem-sucedidas de pai-
ses como Coréia, Taiwan, Cingapura e Hong Kong.

Concomitantemente a recuperacao da capacidade de poupanga do Es-
tado, uma estratégia basica para a economia brasileira, capaz de aumentar
as poupangas privadas e, principalmente, aumentar a relacao produto-capi-
tal, é o estimulo a exportacdo de produtos manufaturados. O argumento usual
de que esta estratégia leva a concentragao de renda nao é correto. Varios
estudos tém demonstrado que, sendo menos capital-intensivos, investimen-
tos em industrias orientadas para exportagiao sdo compativeis com uma dis-
tribui¢do de renda mais eqiiitativa que investimentos em substitui¢ido de im-
portagdes (ver Little, 1982: 142).

Finalmente, poder-se-ia considerar que nesta década o comércio interna-
cional provavelmente continuara a crescer a taxas mais altas que a taxa de
crescimento dos paises industrializados. O Brasil, pagando salarios mais bai-
x0s, tem, presumivelmente, uma vantagem competitiva que pode e deve ser
aproveitada a fim de aumentar o emprego interno e obter superavits externos.
A medida que a demanda por trabalho mais especializado aumente, os sala-
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rios reais tenderdo a aumentar internamente. Como os lucros das industrias
dependem de sua competitividade internacional, a pressdo por um aumento
da produtividade, que é essencial para o crescimento economico, serd mais forte.

As empresas estatais continuarao a ter importante papel na condugdo
dos investimentos, mas as empresas privadas nacionais e multinacionais pro-
vavelmente ampliardao o seu papel. O Estado_, que inicialmente financiou e
subsidiou o investimento privado, passou a estar endividado. Um objetivo
adequado de politica economica seria recuperar a capacidade do Estado e das
empresas estatais de autofinanciarem seus investimentos, enquanto as empre-
sas privadas nacionais e multinacionais deveriam ter uma taxa de lucro sufi-
cientemente atrativa para estimular seus investimentos. O sistema financei-
ro, que hoje financia o Estado, deveria dar prioridade ao financiamento do
investimento privado. A medida que as empresas privadas se sentirem esti-
muladas a investir, surgira a poupanca necessaria para financia-las.

Para resumir, uma taxa de crescimento adequada para a economia bra-
sileira sera possivel a medida que o Estado recupere a sua capacidade de
poupanga e investimento, mas também a medida que as empresas privadas
tenham oportunidades rentaveis para investimentos e que estes sejam orien-
tados para setores com relagdo produto-capital mais alta. A acumulagio pri-
mitiva, isto é, o complexo sistema de subsidios que foi essencial no primeiro
estagio do desenvolvimento industrial brasileiro, passou a ter papel secun-
dario. Ja existe no Brasil um estoque basico de capital que permite que o in-
vestimento e o crescimento sejam baseados nos lucros regularmente realiza-
dos no mercado por um setor privado que incorpore sistematicamente o pro-
gresso técnico.
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Capitulo §
A MACROECONOMIA PERVERSA

A estagnacio e as altas taxas de inflacio foram as principais caracte-
risticas da economia brasileira nos anos 80. Um pais que nos dltimos cem
anos se desenvolveu a taxas muito elevadas teve a sua trajetoria de cresci-
mento interrompida em 1981. Em 1988, a renda per capita era inferior a
de 1980. Num primeiro momento — entre 1981 e 1983 —, a diminuicdo
no ritmo de crescimento foi corretamente atribuida ao esforgo de ajustamen-
to imposto pela crise da divida; numa segunda etapa — 1984 a 1986 —, a
crise parecia estar superada, e o processo de ajuste parecia haver logrado
sucesso; a partir de 1987, porém, a crise voltou a se manifestar. Em 1988 e
1990, o crescimento do PIB foi negativo; nos outros anos, foi muito peque-
no (Tabela 5.1).

Tabela 5.1: Varidveis Macroecondmicas Internas (%)

Ano PIB Investimento/ Investimento/ Produto Bruto/
PIB PIB PIB

(pregos (precos (pregos

correntes) constantes) correntes)

1979 7,2 22,0 22,9 18,9
1980 9,1 22,3 22,9 17,8
1981 -3,1 23,1 21,0 18,6
1982 1,1 21,1 19,5 15,3
1983 -2,8 16,7 16,9 13,3
1984 5,7 15,7 16,2 15,8
1985 8,4 19,2 16,7 19,1
1986 8,0 19,1 19,0 17,1
1987 2,9 22,3 18,3 21,8
1988 -1,0 22,8 17,0 24,1
1989 3,3 249 16,7 25,1
1990 -4,0 21,7 16,0 21,2

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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A crise pode ser explicada de vérias maneiras. E bem clara a sua cone-
xa0 com a divida externa contraida nos anos 80. Mas, também, com o recru-
descimento do populismo economico, que ocorre a partir da redemocratizagio,
tornando-se dominante no pais em 1985 e 1986. A crise fiscal que se desen-
volveu a partir da divida esta, obviamente, no centro da estagnagao econdmi-
ca. A acelera¢do da inflagdo ocorrida durante os anos 80 pode ser parcialmente
explicada pela crise fiscal, mas certamente o conflito distributivo, que carac-
teriza uma economia como a brasileira, em que a renda é tao desigualmente
distribuida, € a causa fundamental da inflagio e de sua aceleracio, inclusive
porque acentua a tendéncia ao populismo. A divida externa, na medida em
que agiu agravando direta ou indiretamente o conflito distributivo, desempe-
nhou, obviamente, um papel importante na aceleracio da inflagao. Esta, por
sua vez, realimentava a crise no setor real da economia, ja que agravava o déficit
publico, afastava os investimentos e diminuia a produtividade do capital.

Todos esses fatores se inter-relacionam. Ha um ditado que diz que nada
€ tao bem-sucedido quanto o sucesso; o inverso € verdadeiro: o circulo vicio-
so da crise é ou parece ser intermindvel. H4 uma logica perversa no processo
de estagnacao da economia brasileira. Neste capitulo, eu tentarei descrever e
formalizar essa logica. Tentarei definir a macroeconomia perversa da estag-
nacdo no Brassl dos anos 80. Na primeira se¢ao, discuto a divida externa,
que estd na origem da atual crise — definida pela crise fiscal do Estado, pela
redugdo da taxa de investimentos e pela perda de eficiéncia do estoque de
capital. Na segunda se¢ao, relaciono essa crise a varidveis tanto de estoque
como de fluxo. Analiso, na terceira se¢do, o carater perverso do ajustamen-
to sob tais circunstancias. Na quarta se¢do, discuto a crise fiscal em termos
de déficit pablico e principalmente na forma de redu¢do da poupanga publi-
ca. Na quinta se¢do, veremos como a crise da divida torna-se uma crise fis-
cal. A sexta se¢do consiste em uma analise das altas taxas de inflagao que pre-
dominam em tais circunstancias; a inflagdo torna-se inercial ou auténoma,
tendendo a um lento, porém firme, processo de aceleracdo. A moeda, nesse
processo, desempenha um papel passivo; esse é o assunto da sétima se¢do. A
imobiliza¢ao do Estado decorrente da crise fiscal é discutida na oitava secéo.
Na secdo nove, estaremos prontos para discutir a logica global da estagna-
¢do num pais assolado pelo endividamento, pelo déficit e pela inflagdo. Mas,
como, esperamos, a estagna¢ao nao pode ser uma situacao permanente, fi-
nalizo o trabalho, na décima se¢ao, com uma discussao a respeito do padrio
de financiamento dos investimentos que serd consistente com o crescimento
da economia brasileira. Nessa se¢do, sdo apresentados, resumidamente, os
requisitos para a supera¢ao da crise e a retomada do crescimento.
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A CRISE FiscaL

A causa fundamental para a crise da economia brasileira é a crise fiscal
— um desequilibrio financeiro estrutural do setor publico —, a qual, por sua
vez, tem como uma de suas causas fundamentais o tamanho excessivo da di-
vida externa publica. Defini, na introdu¢ao deste capitulo, que a crise fiscal
seria um dos pressupostos desta analise, porque o tépico ja havia sido larga-
mente discutido.! No entanto, é um erro supor que essa crise se limite a um
déficit publico elevado, como se fosse possivel separd-lo da discussdo mais geral
sobre a economia brasileira. Na realidade, a crise fiscal tem trés dimensdes:
(1) uma dimensao de fluxo (o déficit publico e a baixa poupanca); (2) uma de
estoque (a divida publica interna e externa); e (3) uma psicossocial, a falta de
credibilidade do Estado, definida em termos objetivos por sua inabilidade em
financiar o seu déficit a ndo ser por meio de titulos de curtissimo prazo.

A dimensido de fluxo da crise fiscal é a que é mais comumente analisa-
da. Ela pode ser medida de duas formas, como é mostrado na Tabela 5.2:
pelo déficit publico operacional e pela capacidade de poupanga do setor pu-
blico. A primeira inclui as empresas estatais e corresponde ao aumento dos
empréstimos concedidos ao setor publico ou a0 aumento da sua necessidade
de financiamento como um todo. Além de medida do desequilibrio financei-
ro do setor publico, poderia ser também indicacao de excesso de demanda.
Como o déficit publico tem um componente financeiro substancial, e como
geralmente ocorre ao mesmo tempo em que o setor privado estd reduzindo
seus investimentos e financiando o setor publico a taxas de juros elevadas, o
resultado é uma demanda agregada insuficiente (ver Dall’Acqua ¢ Bresser Pe-
reira, 1987). O déficit publico brasileiro era muito elevado no comeco dos
anos 80. A partir de 1983, foi reduzido com drasticos cortes no investimen-
to publico e nos gastos sociais. Entretanto, com a adog¢ao de politicas econd-
micas populistas durante o governo Sarney, tornou a aumentar.

Ha também um segundo desequilibrio de fluxo relacionado a incapaci-
dade financeira de o Estado realizar poupanca. A poupanca publica nao pode
ser diretamente comparada com o déficit do setor publico porque as contas
nacionais brasileiras nao incluem as empresas estatais no setor publico. Apesar
disso, essas duas medidas estdo relacionadas. A poupanga publica estava por
volta de 5% do PIB em meados dos anos 70, reduziu-se para 3,8% em 1979,
e dai para 1,2% em 1987. Isso significa que, nos anos 70, o setor publico foi
capaz de captar poupanga for¢ada e de investi-la. Nos anos 80, entretanto,
embora o Estado tenha sido for¢ado a investir porque ainda era responsavel
por uma boa parte da infra-estrutura produtiva do pals, ele ndo mais pou-
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pou. A unica forma de financiar o investimento publico foi recorrer a em-
préstimos do setor publico, isto é, recorrer a um aumento do déficit pablico.

Tabela 5.2: Contas do Setor Pablico (% do PIB)

Ano Receita  Gastos ¢/ Juros Juros Poupanga Défictt

Tributdria Pessoal  Div. Int.  Div. Ext. Publica Puablico
1979 24,3 6,9 0,55 0,29 3,8 8,3
1980 242 6,2 0,74 0,36 2,2 6,7
1981 24,6 6,5 1,08 0,29 2,3 6,0
1982 26,2 7,3 1,21 1,18 1,8 7,3
1983 24,7 6,5 1,65 1,57 0,6 4,4
1984 21,6 5,6 2,08 1,83 0,8 2,7
1985 22,0 6,8 2,24 1,51 0,3 4,3
1986 243 7,0 1,14 1,35 1,9 3,6
1987 22,6 7,7 1,15 1,44 -1,2 5,5
1988 21,9 7,9 1,58 1,72 2,4 4,8
1989 21,9 9,7 1,44 2,03 -5,3 6,5
1990 27,4 10,5 1,09 2,12 0,8 -1,2

Fonte: primeiras quatro colunas, IPEA; duas dltimas, Banco Central.
Nota: as primeiras cinco colunas referem-se ao setor publico, estrito senso; a tltima inclui
as empresas estatais.

Esses dois desequilibrios de fluxo provocam um desequilibrio crescente
na variavel de estoque, isto é, na divida publica. Nos anos 70, a divida publica
era, em sua maior parte, externa. Desde 1979, contudo, quando os bancos
internacionais comegaram a restringir a rolagem da divida externa, e, especial-
mente desde 1982, quando a suspenderam, a divida interna comegou a cres-
cer de forma explosiva. A propria divida externa publica, entretanto, con-
tinuou a crescer, pois, dada a inexisténcia de divisas, o setor privado pagava
seus compromissos com moeda doméstica ao Banco Central, que via assim
sua divida externa crescer. Em 1988, com um PIB de aproximadamente 320
bilhoes de dolares, o Brasil possuia uma divida externa publica de aproxi-
madamente 100 bilhdes de dolares (quase 85% de toda a divida externa), que,
somada a divida de curto prazo do Tesouro, no montante de 41 bilhdes de
dolares, e a aproximadamente 30 bilhoes de dolares de outras dividas inter-
nas, resultavam no total de quase 170 bilhdes de dolares de divida publica,
correspondentes a mais da metade do PIB.
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Tanto o desequilibrio de fluxo quanto o desequilibrio de estoque sdo
elevados em relagao ao PIB. Isto, entretanto, nao necessariamente implica uma
crise fiscal. Para tomar um caso extremo, a Italia tem um déficit publico de
quase 10% de seu PIB, mas ndo se pode dizer que o Estado italiano esteja
falido. O maximo que se pode afirmar é que a Italia esta vivendo uma crise
fiscal potencialmente séria. No Japdo, onde o déficit publico, no final dos anos
70, era de aproximadamente 6% do PIB, tendo-se reduzido a 2% nos anos
80, uma crise fiscal estava fora de cogitagio. Por que entao, no caso do Bra-
sil, o setor publico estava nos anos 80 insolvente, enquanto o mesmo nao
ocorria em outros paises onde os indices quantitativos de desequilibrio fiscal
sao maiores? A razao é simples. Nesses paises, o Estado ainda dispoe de cré-
dito. E capaz de obter financiamento proveniente do setor privado, com prazos
de vencimento de um ou dois anos, no caso da Italia, e de até dez anos, no
caso do Japao, enquanto o Estado brasileiro havia perdido praticamente todo
o seu crédito. Quase todo o financiamento interno ocorria no periodo de uma
noite, no mercado do overnight. Nesta situa¢ao, nao ha quase diferenga en-
tre financiar-se por meio de emissdo de moeda ou por meio da venda de titu-
los do Banco Central no mercado de overnight.

A LOGICA PERVERSA DA DiviDa ALTA DEMAIS

O desequilibrio financeiro do setor publico teve origem nas politicas de
promogao do crescimento adotadas nos anos 70. Esta estratégia era justifi-
cavel até 1978, quando a relacao divida/exportagoes no Brasil estava proxi-
ma ao limite de 2. Tornou-se totalmente injustificivel em 1979 e 1980, nao
apenas porque a divida ja era muito alta, mas também porque quatro cho-
ques externos forgavam o Brasil a se ajustar naquele momento: (1) o segun-
do choque do petréleo, que elevou o valor das importagdes; (2) a recessdo
nos Estado Unidos, que provocou uma redugao das exportagoes; (3) o au-
mento das taxas de juros nominais gragas a infla¢ao nos Estados Unidos; e
(4) o aumento das taxas de juros reais, gragas a politica monetarista de ajus-
te adotada pelos Estados Unidos. Os ultimos dois choques aumentaram o
montante de juros que o Brasil necessitava pagar a seus credores.

A crise da economia brasileira tem inicio em 1979, quando o Brasil, como
todos os paises altamente endividados, deveria ter-se empenhado num forte
processo de ajustamento. O segundo choque do petrodleo, o choque da taxa
de juros e a recessdo americana eram indicacdes claras de que esse era o ca-
minho a seguir. A Coréia foi um dos poucos paises altamente endividados
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que se decidiu pelo ajuste naquele momento. O Brasil, como todos os outros
paises latino-americanos, nao o fez. Quando, em 1981, deu inicio ao ajusta-
mento, depois de dois anos de crescimento acelerado, ja era muito tarde. A
divida tornara-se alta demais para ser paga.’

A légica perversa da divida externa aparece quando a divida torna-se
“alta demais”. Mas em que instante se d4 essa transformacao, e o que é uma
divida “alta demais”?

Uma divida se torna alta demais do ponto de vista dos credores quando
estes decidem suspender sua rolagem — o financiamento dos juros a serem
pagos. Num primeiro momento, quando se inicia o processo de endividamen-
to, o pais recebe empréstimos para financiar despesas reais de consumo ou,
preferencialmente, de investimento. Depois de algum tempo, contudo, os juros
devidos se tornam tdo elevados que o financiamento destes é interrompido.
Na realidade, o processo de endividamento e de perda de crédito passa por
fases consecutivas: primeiro, 0s empréstimos servem para financiar despesas
adicionais; em seguida, despesas adicionais e juros; depois, somente a rolagem
dos juros; em quarto lugar, apenas uma parte da rolagem dos juros, a serem
pagos sobre empréstimos antigos, e a rolagem do principal; mais adiante, para
financiar apenas a rolagem do principal; depois, para rolar uma parte do prin-
cipal; finalmente, os empréstimos para rolagem sdo definitivamente suspensos.

A suspensdo de empréstimos para o Brasil, em 1982, certamente fazia
parte de uma decisdo mais geral dos banqueiros, apds o default do México
em agosto daquele ano. Estava, entretanto, fundamentada em algumas con-
sideragbes objetivas que levaram os banqueiros a considerar a divida brasi-
leira alta demais. Ha, basicamente, dois parametros. Em primeiro lugar, hd
uma regra pratica de “estoque” que diz que a relagio entre a divida externa
de um pais, Dy, e suas exportagdes, X, nunca deve ser maior que 2 (no Bra-
sil, a razdo divida/exportagao alcangou esse limite em 1979). Em segundo
lugar, ha um raciocinio de “fluxo” que diz que quando essa razdo é atingi-
da, a taxa de juros, j, ndo deve ser maior que a taxa de crescimento das ex-
portacoes, x’.

Dy/X <2

e

se Dy /X > 2

entaoj < x’

Apdbs serem suspensos os empréstimos de “mercado”, isto é, os emprésti-
mos voluntariamente concedidos a um pais devedor, ha trés condigdes sob
as quais uma divida se torna alta demais do ponto de vista do devedor. Basica-
mente, a divida é alta demais se, mesmo depois de um processo razoavel de
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ajustamento interno, continua impossivel cumprir integralmente com o servigo
da divida. Nesse caso, os juros externos, Jx, para serem pagos integralmen-
te, (1) tém de ser financiados por meio de empréstimos adicionais, o que leva
a um aumento no total da divida, dDy e/ou (2) s6 poderdo ser pagos com
um superavit comercial, R, bastante elevado. Um superavit comercial “bas-
tante elevado” é aquele que implica transferéncia real de recursos para os
paises credores, a qual, para ser alcangada, depende da reducao das impor-
tagcdes, M, e ndo do aumento das exportagoes, X. A redugao das importa-
¢oes é basicamente conseguida pela redugdo dos investimentos, 1, e nao pela
reducao do consumo. Nessa situacao, o superavit comercial efetivo, R, € maior
que o superavit potencial, R*, ja que se define superavit potencial como o
superavit comercial que pode ser conseguido mantendo-se o nivel “necessa-
rio” de investimentos, I*.

Uma terceira situagdo em que a divida € elevada demais é aquela em que
ela é quase inteiramente de responsabilidade do Estado, Dy,, a0 passo que
as receitas provenientes das exportagdes sao privadas, X, . Nesse caso, a di-
vida externa torna-se um dos motivos basicos da crise, mesmo quando o pais
esta produzindo um superavit comercial. Os juros pagos sobre a divida ex-
terna publica tornam-se uma causa basica do déficit publico. A medida que
nao se consegue mais financiar o déficit pablico com o aumento da divida
externa, passa-se a financia-lo pelo aumento da divida interna ou pela emis-
sao de moeda. A crise fiscal e a inflacao siao, obviamente, os resultados dessa
situagao.

Assim, uma divida externa € alta demais quando, para pagar integral-
mente os juros referentes a ela, temos:

(1) Dyy > Dy,

e/ou

2)R>R* -T<T*

e/ou

(3) D g, versus X p,

No Brasil, durante os anos 80, as trés condigdes estavam presentes.
Tomemos como base 0 ano de 1980, j4 que foi no final desse ano que, devido
a crise da divida, deu-se inicio ao processo de ajustamento no Brasil. A par-
tir de entao, (1) o total da divida externa praticamente dobrou, (2) a taxa de
investimento caiu por volta de 5 pontos percentuais abaixo do nivel anterior,
e (3) a divida externa publica, que representava, em 1979, 68% do total da
divida externa, em 1991 perfazia 87% desse total, enquanto continuaram a
ser quase que inteiramente privados as exportagdes e o superavit comercial.
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O DESEQUILIBRIO DE ESTOQUE CONDUZINDO AO DESEQUIL{BRIO DE FLUXO

Iniciemos esta se¢ao raciocinando na linha dos modelos de estabilizacao
convencionais ou de livro-texto. Suponhamos que, na primeira metade dos
anos 70, as variaveis macroecondmicas brasileiras estivessem basicamente
equilibradas, isto é, que a demanda agregada fosse igual a oferta agregada,
de maneira que

[+G+X=S+T+M

em que G representa os gastos publicos, incluindo os gastos das empre-
sas estatais, S, a poupanca privada, e T, as receitas publicas (receita tribu-
taria e receita das empresas estatais). Esse agradavel equilibrio, no qual nao
se consideram os juros, seria completado por um equilibrio em cada setor:

no setor privado

I=5,

no setor publico

G=T,

e no setor de comércio exterior

X =M.

O endividamento externo ocorrido durante os anos 70 rompeu os trés
equilibrios. O endividamento externo do setor publico era sinénimo de dé-
ficit publico (G>T), que tinha como contrapartida um déficit comercial
(X<M), financiado por poupangas externas, Sx. De acordo com a teoria
econdmica de livro-texto sobre ajustamento — tao mal usada por formula-
dores de politicas em toda parte —, o pressuposto é o de que o setor priva-
do permaneceria equilibrado. Quando se chegou finalmente ao momento da
estabilizagdo (1981 a 1983), deu-se prioridade ao ajustamento do setor
publico.

Os objetivos principais do ajustamento eram, externamente, o de produ-
zir equilibrio na conta corrente e, internamente, o de eliminar o déficit publico,
E. Supbe-se que ambos os objetivos teriam sido alcangados simultaneamente.

Reduzindo e, ao final, eliminando o déficit publico, o pais alcangaria o
equilibrio na conta corrente.

E=G+Jx-T=0

e entao

M+Jx=X

onde M, agora, exclui explicitamente os juros, e Jx representa os juros
liquidos pagos sobre a divida externa.

Ja vimos que a reducao do déficit publico foi alcancada, embora per-
versamente, por meio da reducdo dos investimentos do setor publico, dado
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que a redu¢io de suas despesas correntes, mesmo para um governo autorita-
rio, é sempre muito dificil. Ndo obstante, alguns resultados foram alcanga-
dos nessa 4area com a reducao dos saldrios de funcionarios publicos e de
empregados de empresas estatais. Apos o fim do regime autoritario, 0 novo
governo democratico que assumiu em 1985 ndo foi capaz de manter essa
reducio de salarios, e o déficit publico passou a crescer novamente.> Entre-
tanto, o objetivo mais importante para os credores — o equilibrio na conta
corrente — foi alcangado, ou quase, no inicio de 1984.

E interessante observar que, ao contrario dos modelos de ajustamento
convencionais, o equilibrio da conta corrente nao implicou equilibrio or-
¢amentario; ou, em outras palavras, a persisténcia de um enorme déficit pu-
blico era consistente com um enorme superavit comercial e com um equili-
brio da conta corrente.

A explicacao para esse fato ndo é dificil. Os modelos macroeconémicos
convencionais sobre ajustamento sdo apenas “modelos de fluxo”. Levam em
consideragao apenas os fluxos bdsicos de uma economia. Essa é uma abor-
dagem razoavel quando o estoque de divida (particularmente de divida pa-
blica e divida externa, que podem ter uma grande intercessdo, cOmo no caso
do Brasil) ¢ modesto. Quando esse estoque é grande demais, os modelos con-
vencionais simplesmente nao se aplicam. Além de um modelo de fluxo, é
preciso um “modelo de estoque”, ou entdo um modelo de fluxo que leve em
consideracao o estoque da divida. Os desequilibrios na economia nao siao
apenas desequilibrios de fluxo, mas também de estoque. A economia pode
alcancgar um equilibrio de conta corrente, mas, em fun¢ao do volume de ju-
ros pagos pelo Estado, o déficit publico permanece elevado.

Nessas circunstancias, a equa¢do macroeconomica fundamental tera de
ser reescrita, tornando explicitos, no lado esquerdo, os juros pagos pelo Es-
tado sobre sua divida externa, ],y (assumindo que a divida seja integralmente
estatizada e que ndo haja ainda divida interna), e, no lado direito, os juros
pagos sobre a divida externa.

[+G+Jox+X=S+T+M+ ]y

Agora, nao podemos mais dizer que € o déficit publico ndo-financeiro
(G > T) que leva a uma demanda excessiva e causa o déficit comercial (X <
M). A balanga comercial, bem como as contas publicas nao-financeiras, podem
estar equilibradas e ainda assim o pais pode continuar apresentando déficit
de conta corrente (X < M + Jx). E a relacao causal mais provavel é justamen-
te oposta a dos modelos convencionais. E o déficit de conta corrente, causa-
do pelo pagamento de juros, o responsavel pelo déficit publico global, inclu-
indo os juros pagos pelo Estado. Temos um déficit publico que ndo conduz
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a uma demanda excessiva, mas é consequiéncia do endividamento externo (e,
como veremos nas se¢des seguintes, também interno) do Estado.

O CARATER PERVERSO DO AJUSTAMENTO

O processo de ajustamento assim descrito mostrou-se, no Brasil e na
maioria dos paises latino-americanos, perverso ou self-defeating: em primei-
ro lugar, porque foi conseguido pela redu¢do das importacoes, pelo aumen-
to das transferéncias reais de recursos e pela reducao dos investimentos; em
segundo lugar, porque foi acompanhado pela estatiza¢do da divida externa,
o que agravou o desequilibrio das contas publicas; em terceiro, porque o au-
mento dos juros a serem pagos pelo Estado implica reducao da poupanga
publica e aumento do déficit piblico — uma vez que as despesas correntes e
os investimentos publicos tém de ser minimamente mantidos; em quarto lu-
gar, porque as desvalorizacdes reais da taxa de cambio, ao lado de uma in-
flacao em aceleragao, aumentaram ainda mais o déficit ptublico; quinto, por-
que, como os bancos estrangeiros decidiram nao aumentar suas exportagoes
em relacao aos paises altamente endividados, o financiamento do déficit pu-
blico, causado pela necessidade de pagar juros sobre uma divida externa ele-
vada, teve de ser realizado a custa do aumento do endividamento interno ou
da emissdo de moeda.

Teoricamente, o déficit publico, E, pode ser financiado por meio do
aumento do endividamento publico, dDy, do aumento do endividamento
interno do setor publico, dD;,, e da emissido de moeda pelo Estado, dB, isto
é, pelo aumento da base monetéria.

E = dDy + dDy; + dB

Durante os anos 70 e inicio dos anos 80, o déficit publico no Brasil foi
financiado mais ou menos igualmente por essas trés fontes. Mas, no momento
em que surgiu a crise da divida, a fonte de financiamento externo para o Es-
tado foi reduzida e finalmente encerrada. O Estado tinha de pagar os juros sobre
a divida externa publica sem poder mais financia-la externamente. Assim, a
tinica solucio era aumentar a divida interna e/ou emitir moeda.* O aumento
da divida interna s6 poderia ser conseguido por meio do aumento da taxa de
juros e/ou reducdo dos prazos de vencimento; a elevacdo da taxa de juros agra-
vou o déficit publico. A alternativa de emitir moeda validava a taxa de infla-
cao vigente.’ O carater perverso da supressio do endividamento externo como
uma fonte de financiamento do déficit publico fica assim evidente. Enquanto
se realizava um grande esforco, pelo menos retérico, no sentido de reduzir o
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déficit pablico, a suspensao do financiamento externo estimulava a manuten-
¢do do déficit publico, na medida em que facilitava 0 aumento do endivida-
mento do Estado. Por outro lado, a elevagio das taxas de juros internas agra-
vava o déficit publico, ja que o principal pagador de juros era o proprio Esta-
do, e promovia a redugio dos prazos de vencimento dos débitos ptiblicos.®

A POUPANCA DO SETOR PUBLICO E O DEFICIT PUBLICO

Outra consequéncia do fardo representado por taxas de juros cada vez
mais elevadas era a diminui¢do da poupanca do setor publico. A poupanca
publica, S, € o resultado da diferenca entre as receitas estatais, T, e as des-
pesas publicas correntes (total da despesa publica, G — ja incluindo-se os juros
para efeito de simplificagdo — menos os investimentos piblicos, I;).

Se=T-(G-1p)

Assim, temos que o déficit publico, E, é igual a diferenca entre a pou-
pancga publica e os investimentos publicos.

E=G-T=1;-Sq

Durante os anos 70, a poupanga publica era fortemente positiva no Brasil.
Em 1987, dado o nivel de pagamento de juros pelo Estado (ver Tabela 5.3),
areducido da carga tributdria bruta e o aumento dos gastos com pessoal (ver
Tabela 5.2) tornou-se negativa pela primeira vez. Em 1989, ano ao fim do
qual o pais chega a hiperinflacao, a despoupancga publica chega ao maximo
(5,3% do PIB).”

Tabela 5.3: Juros Pagos pelo Setor Publico (% do PIB)

Ano Divida Divida Total
Externa Interna
1983 3,70 3,01 6,71
1984 3,89 3,30 7,19
1985 4,47 3,44 6,91
1986 2,89 2,23 5,12
1987 2,62 2,17 4,79
1988 2,85 2,88 5,73
1989 3,20 2,72 5,92
1990 3,28 0,02 3,30

Fonte: Banco Central, Departamento Econémico.
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A poupanca publica existe para financiar os investimentos publicos.
Quando essa poupanca esta em torno de zero — como € o caso de um pais
altamente endividado em que se desenvolveu uma crise fiscal —, o déficit
publico é igual aos investimentos estritamente necessarios, que nao podem
deixar de ser feitos. Nesse caso, podemos falar num déficit publico estrutu-
ral. A causa real do déficit provavelmente ndo serdo os investimentos, que
foram reduzidos, mas os juros que se elevaram devido ao aumento da divida
e ao aumento da taxa de juros que o Estado passa a ser obrigado a pagar,
dada sua perda de crédito. Mas na medida em que a poupanga publica estd
em torno de zero, torna-se evidente a relagio entre o déficit pablico e os in-
vestimentos publicos.

Os investimentos publicos minimos no Brasil sdo relativamente altos (em
torno de 5% do PIB), ja que o Estado é responsavel, diretamente, ou por meio
das empresas estatais, pela maior parte dos investimentos em energia elétri-
ca, petrdleo, comunicagdes, transporte e produgao de aco. Dadas as circuns-
tancias de que o Estado (1) teve sua poupanga reduzida a menos de zero,
principalmente (nao exclusivamente) em fun¢ao dos juros que é obrigado a
pagar (por volta de 6% do PIB) e (2) precisa investir pelo menos 5% do PIB,
o déficit publico assume um carater “estrutural”, isto €, apresenta forte rigi-
dez para baixo.

[sso ndo significa que é impossivel reduzir e finalmente eliminar o défi-
cit publico. Mostra apenas que quando se chega a esse ponto s6 medidas he-
réicas, como as adotadas em 1990, podem controlar o déficit. Enfatiza, por
outro lado, que reduzir o déficit publico sem aumentar a poupanca publica
nao faz sentido. A redu¢do do déficit piblico sem a recuperacio da poupan-
ca publica é possivel, como demonstram as experiéncias de paises altamente
endividados nos anos 80, mas é também extraordinariamente danosa as pers-
pectivas de crescimento do palis, jd que € alcan¢ada mediante a redugao dos
investimentos publicos. Na realidade, a reducdo dos investimentos publicos
s6 faz sentido no longo prazo, apés um programa bem-sucedido de priva-
tiza¢oes. No curto prazo, se o Estado estd encarregado de realizar os investi-
mentos em setores cruciais da economia, tal estratégia se torna perversa, self-
defeating. Em segundo lugar, mostra-nos que a eliminagio do déficit publi-
co é muito dificil quando o setor publico esta altamente endividado ao mes-
mo tempo em que responde por uma parcela importante dos investimentos
na economia.
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CRISE DA DiviDa E CRISE FISCAL

A discussdo anterior nos da uma base mais geral para entendermos como,
a partir da crise da divida, desenvolveu-se a crise fiscal do Estado brasileiro.
O crescimento da divida externa publica foi, nos anos 70, consequéncia de
uma estratégia de crescimento (o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento
— II PND) baseada no déficit publico. O ajustamento interno ocorrido en-
tre 1981 e 1983 foi acompanhado da estatizagio da divida externa privada.
No Brasil, como em praticamente todos os paises altamente endividados, o
ajustamento fol também uma oportunidade para que as empresas privadas
pagassem suas dividas em moeda local, passando ao setor publico a respon-
sabilidade pela divida externa.

O processo de ajustamento de 1981-83 reduziu o déficit publico (de uma
maneira pouco satisfatéria), mas ndo o eliminou. Internamente, sua princi-
pal conseqiiéncia foi a de acelerar a redu¢do da poupanca publica enquanto
estimulava a estatizacao da divida externa. A reducao do déficit publico foi
obtida gragas a reducdo dos investimentos e nao a das despesas correntes (o
que levaria a um aumento da poupanca publica). A limitada reducdo das
despesas correntes ocorrida entre 1981 e 1983 foi conseguida principalmen-
te pela diminui¢do dos salarios e ordenados dos servidores, em vez da redu-
¢ao da forca de trabalho no setor publico. Essa redu¢ao, porém, foi compen-
sada pelo aumento da conta de juros, aumento esse que se verificou, em pri-
meiro lugar, devido ao crescimento da divida externa publica e, em segun-
do, devido a divida publica interna, ambos acompanhados pelo aumento da
taxa de juros.

A medida que a divida interna aumentava, como conseqiiéncia da im-
possibilidade de obter fundos externos adicionais, a taxa de juros sobre a
divida interna e o déficit piblico aumentava ou tendia a aumentar.? O défi-
cit publico, reduzido de maneira pouco recomendavel durante o processo de
ajustamento (corte de investimentos ptblicos e reducao de salarios, em vez
da demissdo de pessoal, desregulamentag¢ao e privatiza¢ao), comegou nova-
mente a crescer a partir de 1985, a medida que os salarios reais do setor publico
retornavam ao nivel anterior.

A crise fiscal foi, inicialmente, uma consequiéncia da crise da divida. A
cada dia que passava, aquela se agravava, enquanto esta permanecia no mesmo
nivel, dada a quase auséncia de novos empréstimos externos. Estava claro,
contudo, que para superd-la seria necessario uma reducdo da divida externa
em torno de 50% do seu valor atual e um ajuste fiscal radical. A reducao
nnilateral da divida externa legitimaria internamente o ajuste fiscal, enquan-
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Tabela 5.4: Moeda e Inflagiao (%)

Ano Inflagio Base M1 M4 Divida
(INPC)  (IGP-DI) Monetaria Internal
1979 70,7 77,2 84,4 73,6 65,1 26,4
1980 99,7 110,2 56,9 70,2 69,1 55,2
1981 93,5 95,2 67,2 87,6 140,5 137,8
1982 100,3 99,7 100,4 66,6 110,7 126,7
1983 178,0 211,0 79,8 97,4 150,5 95,7
1984 209,1 223,8 264,1 201,8 292,7 457,3
1985 239,0 235,1 257,3 304,3 303,9 387,0
1986 58,6 65,0 293,5 306,8 94,8 39,0
1987 396,0 415,8 181,5 127,4
1988 9943  1.037,6 622,3 570,3 928,1 1.118,9

1989 1.863,6 1.782,9 1.754,1 1.384,2 1.743,1 2.068,6
1990 1.585,2 1.476,6 2.304,2 2.335,7 683,2 934,6

Acum.? 10,963 14,089 8,087 4,986 7,355 13,477

Fonte: Boletim do Banco Central, vol. 20, abril de 1984. Brasil, programa econdmico, Ban-
co Central, vol. 20, marco de 1989 e vol. 31, dezembro de 1991.

! Divida interna representa obrigacdes e titulos federais fora do Banco Central.

2 Fator de acumulagio, em vez de taxa percentual.

to, externamente, a eliminacao do déficit publico legitimaria as medidas uni-
laterais visando a reducdo da divida externa, que o Plano Brady, em 1989,
embora timido, reconheceu necessaria.

DivIDA E REDUCAO DOS INVESTIMENTOS

A necessidade de realizar o pagamento dos servigos de uma divida mui-
to alta leva a uma redugao da capacidade do pais de realizar poupanga e in-
vestimentos, a um crescimento do déficit publico e a inflagdo. De fato, o pro-
cesso de ajustamento imposto pelos credores nos anos 80 para tornar mais
vidvel efetuar o pagamento dos juros tornou-se insustentavel. Quanto mais
um pais tenta se ajustar, quando tem uma divida excessivamente alta, maio-
res sdo as distor¢des enfrentadas pela economia.

A queda dos investimentos esta diretamente relacionada com a divida
externa, ou, mais precisamente, com o aumento da transferéncia real de re-
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cursos ao exterior (ver Batista Jr., 1987; Dornbusch, 1989, Bacha, 1988).°
Em todos os paises altamente endividados, e ndo somente no Brasil, a2 medi-
da que as transferéncias reais aumentaram, a taxa de investimento reduziu-
se. Em vez de investir (ou consumir internamente), o Brasil passou a alcan-
car grandes superavits em transagdes reais.!? Esse fenémeno pode ser visto
claramente com rela¢do ao Brasil na Tabela 5.5. Os quinze paises mais alta-
mente endividados, segundo a identificagdo do Plano Baker, em outubro de
1985, também transferiram recursos reais ao exterior a0 mesmo tempo em
que houve uma queda dos investimentos e da taxa de crescimento do PIB,
demonstrando uma clara relagio entre o endividamento excessivo e a estag-
nagio econémica. Isto pode ser visto na Tabela 5.6, que indica, para esses
quinze paises, a mesma tendéncia que ja mostramos para o Brasil: a crise fis-
cal, representada pelo déficit publico, nao foi resolvida por meio de esfor¢os
de ajustamento. Assim como, em niveis proporcionais, a divida continuava
a aumentar (ver Tabela 5.6), o déficit publico também nio se reduzia, mes-
mo que, como o FMI reconheceu, esse grupo de paises tenha efetuado um
importante ajustamento externo entre 1981 e 1982, e 1984 e 1985, na me-
dida em que as contas desses paises caminharam de um déficit de 33% de
suas exportag¢des para um quase equilibrio (Cline, 1988: 40).

Tabela 5.5: Contas Externas (milhdes de US$)

Ano Transf. Conta Divida Divida Ext./

Reais Corrente Exportagdes
1979 -5.199,4 -10.741,6 49.904 3274
1980 -5.774,9 -12.807,0 53.848 267,5
1981 -2.863,2 -11.734,3 61.411 263,6
1982 -2.816,1 -16.310,5 69.655 374,6
1983 4.170,6 -6.837,4 81.319 371,3
1984 11.515,7 44,8 91.091 337,3
1985 11.017,2 -241,5 95.857 373,9
1986 6.302,4 -4.476,9 101.759 454,4
1987 8.889,0 -812,0 107.514 409,9
1988 17.020,0 4.175,0 102.555 303,5
1989 14.426,0 1.564,0 99.285 288,8
1990 8.820,0 -2.347,0 96.546 307,3

Fonte: Banco Central.
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Tabela 5.6: Varidveis Macroecondmicas dos
15 Paises Mais Endividados

Ano  Cresc. do Invest./ Inflacao Déf. Pub.  Saldo CC/
PIB (%) PIB (%) (% PIB) Exportagoes

1970-79 5,9 24,0 31,7 -2,6 -17,0
1980 5,4 24,6 47,2 -0,8 -18,0
1981 10,1 24.0 53,7 -4,3 -30,7
1982 -0,5 21,5 55,9 -5,9 -35,8
1983 -2,7 17,4 91,6 -5,0 -11,2
1984 2,3 16,6 118,4 -3,6 -1,0
1985 3,8 17,1 121,8 -34 -0,2
1986 3,8 17,8 77,2 438 -11,9
1987 2,5 17,1 116,2 6,5 6,1
1988 1,5 18,1 2229 -51,0 -6,4
1989 -1,8 - 485,9 -4,7 -3,3
1990 -0,8 - 628,8 -0,7 -2,5

Fonte: FMI, World Economic Qutlook, outubro de 1988 e 1991.

Menos diretamente, mas de forma ndo menos importante, a divida ex-
terna esta relacionada a queda da taxa de investimento em funcdo do de-
sequilibrio financeiro do setor publico. Esse desequilibrio pode ser medido
pela reducao da poupanga publica ou pelo déficit operacional (ver Tabela 5.2).
A taxa de investimento mais baixa esta relacionada a uma queda da poupanca
publica, na medida em que investimentos publicos crescentes elevam o défi-
cit publico, mas nio diminuem a poupanca publica. Quando a poupanga
publica torna-se negativa, o governo tem duas alternativas em relacdo aos
investimentos: ou reduz seus investimentos ou toma recursos emprestados,
aumentado o déficit pablico. A primeira alternativa ocorreu em 1983 e 1984,
quando o déficit foi reduzido principalmente por meio do corte de investi-
mentos publicos.

A reducao da poupanca publica e 0 aumento do déficit publico, por um
lado, e 0 movimento inverso de reduc¢do do déficit publico resultante do cor-
te de investimentos, por outro lado, estio directamente relacionados com a
divida externa. O segundo caso é mais evidente. Se um pais possui um pro-
blema de balan¢o de pagamentos, ele é forcado a realizar ajustes invariavel-
mente as custas ndo apenas do consumo, mas também dos investimentos.
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A MACROECONOMIA PERVERSA DO PROCESSO
DE AJUSTAMENTO COM INFLACAO

A medida que uma divida externa alta demais impede a continuidade
do financiamento externo, a inica forma de financiar o déficit é por meio do
aumento do endividamento interno e/ou da emissdo de moeda.

A macroeconomia perversa do ajustamento, quando o setor publico esta
altamente endividado interna e externamente, por sua vez, conduz a econo-
mia a inflacdo. A divida externa contraida nos anos 70 foi a causa basica da
crise fiscal dos anos 80, a qual foi agravada pelo populismo da segunda me-
tade dessa década. Tanto a divida externa quanto a crise fiscal estavam, por
sua vez, na raiz da aceleragao das taxas inflaciondrias durante os anos 80.

Com a aceleragio da inflagdo, esta tende a tornar-se cada vez mais rigi-
da para baixo, dado que os agentes econdmicos tornam-se cada vez mais
conscientes dela. Os fatores mantenedores da inflagio — a indexagao formal
e informal da economia — assumem uma importancia crescente, suscitando
uma inflagao do tipo autéonomo ou inercial. Niveis de inflacao altos, por sua
vez, conduzem a um déficit publico maior, a redu¢ao da taxa de investimen-
to e a redugido da eficiéncia do capital acumulado. Vejamos rapidamente es-
ses trés aspectos: a acelera¢do da inflag¢ao, sua autonomizagdo ou inercializagio
e suas conseqiiénclas perversas. Antes, algumas palavras sobre a teoria da
inflacio inercial ou auténoma.!!

De acordo com a teoria da inflagao inercial ou auténoma, definimos a
taxa de inflacdo, p’, como o resultado da soma (1) da inflagio passada, p’™!
(onde o I sobrescrito representa os diferentes indexadores utilizados pelos a-
gentes econdmicos para medir a inflagdo passada), (2) da a¢ao dos choques
de oferta exégenos, G Z (onde o Z sobrescrito representa as varias possibili-
dades de choques de oferta) e/ou (3) da a¢do dos choques de demanda ex6-
genos, u, em que u representa a taxa de desemprego da curva de Philips.

p =ap ™+ bu+cG?

onde a, b e ¢ sdo coeficientes de soma igual a 1; na maioria das ocasides,
b e ¢ podem ser iguais a zero.

Nesse modelo, a manutengao do nivel de infla¢ao é definida pela inde-
xa¢ao dos precos de acordo com a inflagao passada, enquanto sua acelera-
¢ao pode ser explicada (1) por uma mudanca enddgena de indexadores usa-
dos pelos agentes econdmicos, a medida que estes percebem que a taxa de
inflacdo vigente é alta demais e que o indexador utilizado para corrigir seus
precos nao lhes garante mais uma protec¢do segura no conflito distributivo,
(2) por uma pressio de demanda ex6gena (a0 modelo) manifestada pela re-
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ducido da taxa de desemprego e (3) por um choque de oferta exégeno (a esse
modelo especifico) causado pelo exercicio de algum tipo de poder sobre os
precos (poder estatal, da forca de trabalho ou de monopélio das empresas).

Essa aceleracao endégena da inflagio inercial ou auténoma é importante
porque mostra claramente que é impossivel esperar taxas de inflacdo altas e
a0 mesmo tempo estaveis, como acreditivamos ao participar, no inicio dos
anos 80, da formulacao da teoria da inflacdo inercial. Altas taxas de infla-
¢do sio sempre taxas de inflagio em aceleracio.!? Apesar do nome, a infla-
¢do inercial esta sempre condicionada a um lento processo de aceleragio. O
mecanismo endogeno de aceleracao da inflagdo autébnoma baseia-se na ten-
déncia dos agentes economicos de trocar de indexadores a medida que sen-
tem que a inflagdo é maior e mais ameagadora as suas participagdes na ren-
da. Denomino esse mecanismo de endégeno apenas porque se baseia na de-
fini¢ao de inflacdo inercial ou auténoma: inflagio presente determinada pela
inflagao passada. Na realidade, contudo, esse mecanismo sé entra em agio
combinado com fatores “exdgenos” de acelera¢io da inflagdo (assim chama-
dos porque esses fatores ndo estao baseados na inflagio passada). Num pri-
meiro momento, enquanto a inflagio auténoma € ainda considerada relativa-
mente baixa, os agentes economicos definem a “inflagdo passada” como seus
aumentos de custo; num segundo momento, ao perceberem uma taxa de in-
flagdo maior — que de fato é maior devido a algum choque exdgeno —, a
“inflagao passada”, definida como indexador pelos agentes econdmicos, é a
prépria taxa de inflagio; num terceiro momento, quando a taxa de inflagao
novamente acelerou devido a choques exégenos, os agentes econdmicos ten-
dem a definir como seus indexadores os aumentos de precos acima da taxa
de inflagao de algum setor importante. Cada mudanca de indexador repre-
senta, portanto, uma aceleragao endégena da inflagao autonoma.

Além desse mecanismo enddgeno stricto sensu de aceleragao da infla-
¢do (porque enddgeno em relagido ao modelo), todos os fatores analisados
neste capitulo, relacionando a acelera¢ao da inflagdo com o aumento das
dividas publicas interna e externa e com o aumento do déficit publico, sdo
também fatores endbgenos lato sensu de aceleragio da inflacio.!?

Nos anos 70, a taxa anual média de inflagao no Brasil foi de 40%. A
aceleracdo da inflagao para 100% que se verificou em 1979, permanecendo
nesse nivel até o final de 1982, coincidiu com o surgimento da crise da divi-
da. Essa crise se inicia de fato em 1979, com o segundo choque do petréleo,
a escalada das taxas de juros nominais e reais e a recessao norte-americana.
Os principais choques de oferta desse periodo sdo a maxidesvaloriza¢ao do
cruzeiro em 1979, o aumento das taxas de juros internas, uma nova politica
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salarial e 0 aumento de alguns precos publicos para corrigir os precos relati-
vos (“inflagdo corretiva™).

Em 1983, a inflagdo sofre nova aceleracio para 200%, permanecendo
nesse nivel até o final de 1985. O principal fator de acelerag¢do foi novamen-
te uma maxidesvalorizacio do cruzeiro, diretamente relacionada a crise da
divida. Os precos agricolas também tiveram um papel no aumento geral de
precos.

As recessdes profundas de 1981 e 1983 nao foram capazes de controlar
a inflacao. Em 1981, a inflacdo permaneceu em seu nivel anterior de 100%;
em 1983, dobrou para 200% (ver Tabela 5.4). A primeira recessdo levou um
grupo de economistas em Sao Paulo (da Funda¢do Getiilio Vargas) e no Rio
de Janeiro (da PUC — Pontificia Universidade Catélica) a formular a teoria
da inflacao inercial; a segunda recessao levou o grupo a propor como solu-
¢ao um congelamento de precos, chamado “solu¢ao herdica para controlar
a inflagao™ (Bresser Pereira e Nakano, 1984) e que veio a ser chamado de
“choque heterodoxo” (Lopes, 1984). O Plano Cruzado, em fevereiro de 1986,
foi o resultado dessa proposi¢do tedrica. O seu posterior fracasso resultou
da administracdo populista que lhe foi dada e ndo de sua concepcao original.

Esse plano, assim como o Plano Bresser (junho de 1987) e o Plano Ve-
rao (janeiro de 1989), ndo foi capaz de neutralizar a inflacao inercial. Como
um plano emergencial, adotado para enfrentar a crise aguda decorrente do
Cruzado, o Plano Bresser nao tinha esse objetivo, mas os outros dois tinham
claramente o intuito de reduzir a inflagdo a uma taxa similar a dos paises da
OCDE. A literatura que trata das causas do fracasso do Plano Cruzado cres-
ce a cada dia. Durante certo tempo, era comum dizer-se que o Plano Cruza-
do havia fracassado por ter sido incapaz de combinar medidas heterodoxas
com medidas ortodoxas. Partindo dessa pressuposi¢do, o Plano Verio ten-
tou adotar uma politica monetaria ortodoxa, colocando a taxa de juros reais
num nivel muito elevado, mas também fracassou. Na verdade, os planos
Cruzado e Verao terminaram com uma crise econdmica e financeira aguda,
que pode ser explicada pela sua implementagao populista no primeiro caso e
por sua concepgdo exclusivamente monetarista, baseada na brutal elevagio
da taxa de juros, no segundo.

Enquanto nio é controlada, a inflagao, além de ser consequéncia, é tam-
bém causa da crise fiscal e, de modo mais amplo, da crise economica. O efei-
to Olivera-Tanzi, caracterizado pela redugao das receitas estatais a medida
que a inflagdo acelera, é uma causa basica do déficit publico. Altas taxas de
inflagdio — juntamente com o déficit publico e com a dimensao assumida
pela divida interna — fazem com que os agentes econdmicos percam a con-
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fianca na indexag¢do da divida interna. Para continuar financiando o Esta-
do, tendem a exigir taxas de juros mais altas, que implicam um déficit pu-
blico maior. No Plano Verdo — quando se tornou evidente a perda de con-
fianga por parte dos agentes econdémicos, conduzindo a perda de crédito do
Estado —, esse circulo vicioso foi agravado pela decisdo do governo de pro-
mover a desindexacdo da divida interna e de colocar a taxa de juros num
nivel muito elevado.

O FINANCIAMENTO DO DEFICIT PUBLICO: ENDIVIDAMENTO
INTERNO E SENHORIAGEM

Nesse tipo de economia, em que prevalecem altas taxas inflacionarias e
foram cortadas as fontes de financiamento externo, o financiamento do dé-
ficit pablico nominal (as necessidades de financiamentos nominais do setor
publico), Ep, onde p é o indice de pregos, somado ao incremento nas reser-
vas internacionais, dV, é conseguido aumentando-se a base monetaria, dB, e
a divida interna, dDy:

Ep + dV =dB + dDq

A questao agora é saber como esse processo de financiamento é dividi-
do entre o incremento da base monetaria e o endividamento interno. De acordo
com a visao monetarista, o aumento do endividamento interno seria a varia-
vel independente. O limite ao endividamento interno seria o processo de
crowding out causado pelo aumento dos juros sobre os titulos do tesouro. O
residuo nao coberto pela colocagdo de titulos seria financiado pela senho-
riagem, isto é, pelo aumento da base monetaria. Uma vez que esse residuo
tende a ser elevado — dado o carater intrinsecamente populista dos gover-
nos nesses paises —, a inflagdo sera alta e com tendéncia a acelerar.

A teoria neo-estruturalista da inflacdo inercial assume a posicdo inver-
sa. Ndo ha, necessariamente, um limite ao endividamento interno se a eco-
nomia — como normalmente acontece no Brasil, exceto durante o Plano
Cruzado — estiver trabalhando em condi¢oes de desemprego e capacidade
ociosa e se as e privadas estiverem liquidas e pouco interessadas em investir
mais do que o estritamente necessario para manter suas participacoes no
mercado. Na verdade, o endividamento interno é a variavel residual enquanto
o crescimento nominal da base monetaria é determinado endogenamente pela
demanda de moeda.

Nesse modelo, a demanda real por moeda, dB/p, é uma funcdo decres-
cente da taxa de inflacao: quanto maior a taxa de inflacdo, menor serd a de-
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manda real por moeda (e maior sera a velocidade-renda da moeda). Conse-
quentemente, a medida que cresce o produto interno bruto nominal, Yp, a
demanda nominal por moeda cresce proporcionalmente menos do que Yp. A
demanda por moeda é uma fungao decrescente da taxa de inflagdo, e a demanda
nominal por moeda é uma fun¢ao decrescente da renda nominal. Isso porque,
a medida que a inflacdo acelera, os agentes econdmicos reduzem a preferén-
cia por liquidez, verificando-se um processo de desmonetizagao. Essas relagoes
podem ser expressas pelas equacgoes de demanda por moeda de Cagan (1956):

dB/p = (aYpl/p) PP’

dB/Yp = (a) edP’

onde a é o coeficiente que corresponde a participagao da moeda no PIB
quando a taxa de inflagdo é zero; b é o coeficiente que expressa a elasticida-
de negativa da demanda por moeda frente a taxa de inflagao; e e é a base do
logaritmo neperiano.!’

Tabela 5.7: Moeda e Divida Interna (Cr$ milhoes)

Ano Base Monetaria Divida Interna’
Saldo? % PIB Saldo? % PIB
1979 0,3 4,7 0,4 6,4
1980 0,5 4,1 0,5 3,9
1981 0,8 3,2 1,3 7,3
1982 1,9 3,1 3,4 7,8
1983 3,5 1,9 6,6 52
1984 12,7 2,0 19,1 8,4
1985 45,5 2,0 128,9 11,3
1986 179,0 4,4 354,9 8,9
1987 504,0 2,3 2.293,0 10,6
1988 3.637,0 1,5 25.575,0 10,4
1989 67.436,0 1,4 615.004,0 12,9
1990  1.621.271,0 2,2 1.886.793,0 2,6

Fonte: Relatério anual do Banco Central, 1983/85/87; Brasil, programa econbémico, Banco
Central, vol. 20, mar¢o de 1989 e vol. 31, dezembro de 1991.

! Divida interna representa obrigacdes e titulos federais fora do Banco Central.

2 Saldo em 30 de junho.

O aumento da demanda nominal por moeda define o0 aumento necessario
da base monetaria. Dada a taxa de inflagao autonoma, a base monetaria no-
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minal necessariamente aumenta enquanto diminui a base monetaria real (ver
Tabela 5.7). Se a oferta nominal de moeda nio aumentar de acordo com o
aumento da inflagio, que é refletido no aumento do PIB nominal, desenvolver-
se-a uma crise de liquidez. Assim, dado 0 aumento necessario da base moneta-
ria, a diferenga entre esse aumento e o déficit publico nominal, mais a varia-
¢do nas reservas externas, determinara o aumento residual do endividamen-
to interno.

De acordo com esse ponto de vista, a tentativa de controlar a inflagio
inercial com politica monetaria é in6cua. Nao s6 porque a oferta de moeda é
endogena e ja esta crescendo em termos reais a medida que a inflagao acele-
ra (ver Tabela 5.7), mas também porque uma politica monetaria ativa teria
o efeito perverso de agravar o desequilibrio fiscal. Sabemos que uma politica
monetaria ativa significa, basicamente, aumentar a taxa de juros. No Brasil, .
como em todos os paises em que ocorre a inflagdo autonoma, é o Estado o
grande endividado, e ndo o setor privado. E o Estado que paga juros. Quan-
do estes sobem, o déficit publico e a divida interna aumentam.

Se a taxa de juros reais for maior que a taxa de crescimento do PIB (o
que é muito facil de acontecer, dado que o pals esta estagnado), e se o paga-
mento desses juros tiver de ser financiado com o aumento do endividamento
interno, a divida interna aumentara de tal modo que os agentes econdmicos
desenvolverdo expectativas negativas quanto ao seu futuro pagamento. Nos
primeiros dois meses do Plano Verao, quando o governo brasileiro decidiu
aumentar a taxa de juros reais a niveis muito elevados, as consequentes per-
das de confianca no governo e de crédito do Estado alcangaram seus pontos
maximos, a fuga de capitais e o déficit publico aumentaram e a iminéncia de
uma hiperinflagao se tornou evidente.

A senhoriagem — emissdo de moeda — ¢é a variavel independente no
financiamento do déficit publico, porém constitui uma fonte decrescente de
recursos para o Estado enquanto estiverem diminuindo a base monetaria real
e também o imposto inflaciondrio (desvalorizacao dos saldos de caixa) a
medida que a inflagio acelera. Os recursos reais obtidos pelo setor publico
com a emissao de moeda (imposto inflacionario = p’M/p) correspondem a
diferenca entre a senhoriagem real (o aumento da base monetaria em termos
reais = dM/p) e a variacio da base monetaria real = d(M/p).1¢

p’ M/p = dM/p - d(M/p)

A base monetaria, que estava em torno de 5% do PIB no final dos anos
70, ndo foi maior que 1% do PIB em 1988 (ver Tabela 5.7). Assim, a redu-
¢do da base monetaria (d(M/p)) era cada vez mais acentuada. Inversamente,
a tendéncia era de que o endividamento interno crescesse em relacdo ao PIB
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(ver também a Tabela 5.7). A redugao da base monetaria real constitui segu-
ramente um fator que favorece a ineficiéncia da politica monetaria. Entre-
tanto, também é uma possivel fonte de hiperinflacio. A medida que a infla-
¢do acelera, a emissio de moeda — o processo de senhoriagem — tem de ser
cada vez maior em relacdo a base monetaria existente, de modo a financiar
o mesmo déficit publico, isto é, de maneira a recolher 0 mesmo imposto in-
flacionério. E a participagio do endividamento interno no financiamento do
déficit tem de ser cada vez maior. Se, num dado momento, os agentes econo-
micos perderem a confianga e pararem de financiar o Estado, o resultado sera,

necessariamente, a hiperinflacio.!”

A IMOBILIZACAO DO ESTADO

A inflagdo desempenhou um papel decisivo na crise econémica global
da economia brasileira dos anos 80 — crise marcada pela estagnagao econé-
mica. Antes, porém, de examinar a [6gica perversa da estagnagao, temos de
entender a imobiliza¢do do Estado no tocante a reformas estruturais. A crise
fiscal e seu produto mais perverso — a acelerag¢do da inflacio — tém como
consequéncia a imobilizagdo do Estado com relagdo a uma politica econd-
mica de longo prazo. E ndo ha nada mais importante para os paises menos
desenvolvidos do que uma estratégia global de desenvolvimento econémico.

Uma crise economica profunda, como a crise dos anos 80 no Brasil, era
um claro sinal de que a antiga estratégia de desenvolvimento econémico se
esgotara. A crise fiscal é uma indicagio de que o modelo de Estado no Brasil
estava esgotado.

Essa crise também era um sinal de que, além do modelo de Estado, es-
gotou-se também o modelo de sociedade no Brasil. A sociedade brasileira é
caracterizada por um grau muito elevado de concentragdo de renda. Enquanto
o pais se desenvolvia rapidamente, a concentragao de renda ndo se apresen-
tava como um problema maior. Mas, no momento em que cessou o desen-
volvimento, tornou-se uma das principais fontes de um conflito social conti-
nuo cada vez mais grave — conflito que esta na base do déficit publico e da
aceleracdo da inflacio.

As trés estratégias basicas do Estado brasileiro na promogao da indus-
trializacdo foram (1) a protecdo comercial a industria, (2) os subsidios as
empresas privadas e (3) os investimentos diretos do Estado em servigos pu-
blicos e na’industria de insumos basicos (energia elétrica, petréleo, ago, co-
munica¢oes, ferrovias). A mudanga imposta pela crise estava, agora, neces-
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sariamente voltada para (1) a eliminagao dos subsidios de forma a combater
o déficit publico, (2) a liberalizagao do comércio de modo a estimular a com-
petitividade internacional e (3) a privatizacdo, que ajudara a solucionar a crise
financeira do Estado.!®

Dado o fato de o Brasil ser um pais continental, a abertura comercial
serd necessariamente limitada em comparagio a de paises menores, mas sera
um ponto essencial de qualquer politica industrial futura. As empresas es-
tatais tiverem um papel decisivo na primeira fase da industrializagao, mas
agora, quando a eficiéncia se torna crucial e o Estado tem uma necessidade
urgente de recursos para equilibrar suas contas, a privatizagao é a solugdo
natural.

Ha um crescente consenso em relacdo a essas reformas, que foram ini-
ciadas no final dos anos 80, mas suas dificuldades demostravam a imobili-
zacdo do Estado em momentos de crise fiscal grave. Uma crise fiscal signifi-
ca que o Estado ndo dispoe de recursos para financiar novas politicas econo-
micas; os policymakers também nao tém tempo ou tranquilidade para for-
mular e implementar novas estratégias. Se adicionarmos a crise fiscal a crise
social decorrente da excessiva concentragio de renda, a conseqtiéncia é uma
crise de legitimidade que ameaga permanentemente o sistema politico e pro-
voca o agravamento do imobilismo do Estado.

A LOGICA PERVERSA DA ESTAGNACAO

Temos agora todos os elementos para definir a légica macroeconémica
perversa da estagna¢ao num pais altamente endividado, em que se desenvol-
veu uma crise fiscal e onde a infla¢ao alcancou niveis inimaginaveis, no limiar
da hiperinflagao, como foi o caso do Brasil nos anos 80.

Uma divida externa que se tornou alta demais para ser paga — isto é,
incompativel com o crescimento e com a estabilidade de precos — leva a uma
transferéncia de recursos reais (superavit na balanca comercial de servigos ndo-
fatores) e a eliminac¢ao da poupanca externa (déficit na conta corrente), 0 que
tem um efeito direto na redugdo da taxa de investimento global (publico e
privado). Essa mesma divida provoca a reducao da poupanca publica e, con-
sequentemente, a reducdo do investimento publico.

O aumento da divida externa publica, a medida que a divida externa
privada é transferida para o Estado, e 0 aumento da conta de juros paga pelo
Estado provocam uma crise fiscal. Essa crise agrava-se no momento em que
o déficit publico ndo pode mais ser financiado por empréstimos externos e
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tem de ser financiado pelo aumento da divida interna e pela emissao de moeda.
O aumento da divida interna leva a um aumento da taxa de juros interna e,
como consequéncia, a um crescimento ainda maior do déficit pablico. A
emissdo de moeda valida a taxa de inflacdo vigente.

As altas taxas de inflagdo tendem a tornar-se inerciais ou autdénomas, o
que significa que sdo rigidas para baixo, tém um mecanismo de aceleracao
enddgena e estdo sujeitas a choques de demanda e oferta ex6genos. Como
consequiéncia, a infla¢ao tende a ser cada vez maior.

Altas taxas de inflacdo somadas a uma divida interna crescente e a
prazos de vencimento cada vez menores para essa divida induzem os agen-
tes econdmicos a temer o colapso financeiro do Estado e provocam um au-
mento da fuga de capitais.!® Todos esses fatores tém, obviamente, um efei-
to depressivo sobre a taxa de investimento, ja deprimida pela transferéncia
real de recursos, sobre o desaparecimento de poupangas externas ¢ a redu-
¢ao da poupanga publica.

Finalmente, os novos investimentos e o estoque de capital existente per-
dem eficiéncia, o que pode ser visto no crescimento da relacao capital/pro-
duto, que no Brasil foi principalmente acentuado a precos constantes.2’ A
precos correntes, o crescimento da relagao capital/produto foi maior porque
os precos de bens de capital — importados e produzidos internamente —
aumentaram em termos relativos. A precos constantes, onde a variagao dos
precos relativos é neutralizada, a relagao capital/produto também apresenta
crescimento. Nao deveria, ja que os investimentos nos anos 80 tenderam a
ser menos capital-intensivos do que nos anos 70, quando foi lan¢ado o II PND.
A melhor explica¢do para essa reducdo de eficiéncia do capital nos anos 80 é
provavelmente a taxa de inflagio.

Era comum dizer-se que a economia brasileira estava acostumada a in-
flagdo e que a indexagao neutralizava a maior parte de seus males. Isso, que
ja ndo era verdade quando a inflagdo estava em torno de 40% a 50% ao ano,
passou a ser inteiramente falso quando a inflagao ndo é mais medida anual-
mente, mas sim numa base mensal, com percentuais de 10%, 20% ou 30%
ao més. Esse tipo de inflagdo desorganiza a economia, torna o calculo eco-
noémico cada vez mais dificil, estimula a especulagio e induz os agentes eco-
noémicos a gastar a maior parte do seu tempo tentando ganhar, ou pelo me-
nos nao perder, com a inflagdo. Os novos investimentos ndo sao necessaria-
mente menos eficientes, mas a afericdo da razdo capital/produto marginal
mostra um crescimento porque o estoque de capital existente torna-se ocio-
so e perde eficiéncia 2 medida que a economia é desorganizada pela inflacao
e um numero crescente de pessoas nas empresas estd muito mais preocupa-
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do com a infla¢do do que com a producdo. Na verdade, o que esta crescendo
é a razdo capital/produto total que, no entanto, ndo pode ser aferida.

UM NovO PADRAO DE FINANCIAMENTO DE INVESTIMENTOS

Estava claro ja no final dos anos 80 que para superar essa crise econo-
mica, além da reducdo do peso da divida externa e da superacdo da crise fis-
cal, seria preciso encontrar um novo padrdo de acumulagdo de capital ou,
em outras palavras, um novo esquema de financiamento de investimentos no
Brasil. Eu discuti essa questdo no capitulo anterior, mas um resumo € ade-
quado neste capitulo.

Podemos definir o padrdo de financiamento em termos das fontes de
poupanga:

I=S,+Ss+ Sy

ondeIé o investimento total e S, S, Sy representam, respectivamente,
as poupangas privada, publica e externa.

O padrao de financiamento de investimentos sofreu profundas transfor-
magdes no Brasil. Anteriormente aos anos 70, a poupanca externa era pou-
co significativa, estando a poupanca dividida, grosso modo, entre o setor
publico e o privado:

Linos 50.¢ 60 = 0>35p + 0,455 + 0,15«

Durante os anos 70, com o crescimento da poupanga privada e os enor-
mes déficits de conta corrente sendo financiados pelo endividamento exter-
no, define-se o “modelo do tripé”. O Estado continua a ser um ator impor-
tante no processo de acumula¢do, mas a poupanca publica comeca a se re-
duzir. Temos, entao, novamente em termos grosseiros:

Los 70 = 0,55p + 0,35 + 0,25y

Nos anos 80, as poupangas publica e externa praticamente desaparece-
ram, tornando-se residuais. A poupanga publica ainda é positiva porque ainda
sdo positivas as poupangas das empresas estatais. De qualquer forma, a fon-
te de poupanga para o financiamento de investimentos é quase exclusivamente
de origem privada:

Linos 50 = 0585p + 0,155 + 0,15y

O padrao dos anos 80 de financiamento de investimentos era nitidamente
insatisfatério. Ndo é possivel que aos setores publico e externo caiba uma
parcela tdo pequena de responsabilidade no processo. E, em relagio ao setor
publico, ja vimos que ele continua a ser responsavel por cerca de 1/3 do total
dos investimentos {5% a 6% .do PIB).
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A necessaria reducao da divida externa, o ajustamento fiscal interno e
as reformas estruturais devem ter como um de seus objetivos modificar esse
padrao de financiamento de investimentos. Esse sera o desafio dos anos 90.
Os anos 80 representaram uma década perdida para o Brasil. Mas, na medi-
da em que agora compreendemos a logica da relagdo entre divida, déficit,
inflagdo e estagnagdo muito melhor do que a cinco ou dez anos, na medida
em que temos sido capazes de identificar os efeitos maléficos que tanto o
populismo quanto a ortodoxia neoliberal produzem, ha uma razoavel espe-
ranga de que esse circulo vicioso venha a ser quebrado.
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Capitulo 6
A CRISE DA DIVIDA

Em 1982, a crise da divida era uma crise mundial, na medida em que
ameacava os principais bancos comerciais do Primeiro Mundo. Em meados
dos anos 90, embora suas consequiéncias estejam ainda bastante vivas nos
paises altamente endividados, particularmente nos da América Latina, pen-
sa-se normalmente na crise da divida como uma lembranga ruim, como algo
que existiu no passado. Os anos 80 foram marcados pelas altas taxas de ju-
ros e pela restrita liquidez internacional; no comeco dos anos 90, predomi-
nam as baixas taxas de juros nos paises desenvolvidos, enquanto, perversa-
mente atraidos pelas elevadas taxas de juros locais que a divida deixou como
heranca, explodiu a oferta de fundos aos paises altamente endividados, in-
cluindo-se os que nao renegociaram suas dividas. Até 1989, a crise da divida
era vista pelas elites e pelos governos dos paises credores como um proble-
ma nao resolvido; atualmente, assume-se, de modo geral, que a crise foi ade-
quadamente solucionada pelo Plano Brady, embora o desempenho econémico
dos paises altamente endividados mantenha-se essencialmente insatisfatorio. !

Albert Hirschman disse certa vez que “a compreensio do problema e a
motivagdo para ataca-lo sdo os dois insumos necessarios para a elaboracao
de politicas e para a solugdo de problemas, mas o timing desses dois ingredien-
tes poderia estar significativamente desajustado” (1974: 152). Isto é exata-
mente o caso da crise da divida dos paises em desenvolvimento. Os diagnos-
ticos da crise e as suas possiveis solucdes foram bem definidos e s3o bastante
conhecidos, mas a solucdo que foi encontrada — o Plano Brady — foi in-
satisfatoria para os paises devedores, na medida em que a redugdo da divida
por ele proporcionada ndo possibilitou a superacao definitiva da crise do
Estado provocada pela crise da divida.-

No Primeiro Mundo, a motivag¢ao para enfrenta-la desapareceu no mo-
mento em que o risco de uma crise financeira mundial foi superado. Atual-
mente, supoe-se que o Plano Brady tenha resolvido o problema. Em contra-
posicao, nos paises altamente endividados, essa motivagao existe ou deveria
existir, mas as elites locais percebem que, devido a unidade das elites dos paises
credores, nao dispdem de poder suficiente para obter grandes concessoes da
parte dos credores.
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A divida externa dos paises altamente endividados foi a causa funda-
mental, embora certamente nao tenha sido a tnica, da crise fiscal que atin-
giu a América Latina nos anos 80. Atualmente, a divida externa ainda repre-
senta uma carga pesada para a regido, em fun¢io dos juros que devem ser
pagos aos paises credores. O forte ajustamento adotado por toda a regiio e,
em um segundo momento, a redugao das taxas de juros internacionais, fize-
ram com que se reduzisse o nivel de endividamento da regio e houvesse uma
melhoria nos valores relativos da divida. No entanto, a crise fiscal resultante
no foi totalmente superada na maioria dos paises latino-americanos, que
foram capazes de estabilizar as suas economias, mas se deparam com baixas
taxas de crescimento.

A idéia de 1987 de uma solugao global para a crise da divida, baseada
na cria¢ao de um Titulo da Divida Externa, que serviria para a securitizagao
da divida, estd morta. O Plano Brady, proposto em fevereiro de 1989, encer-
rou o debate. O Plano Brady reconheceu que a crise da divida ndo é apenas
um problema de liquidez, como o FMI, o FED (Banco Central dos Estados
Unidos) e os bancos comerciais costumavam dizer quando eclodiu a crise da
divida em 1982, mas sim uma questdo de solvéncia. Assim, adotou o esque-
ma de reducdes da divida via securitiza¢do da divida velha e de uma “relati-
va desvinculacao” (de-linkage) do FMI e do Banco Mundial em relag¢ao aos
bancos comerciais.? Entretanto, a reducio da divida viabilizada pelo Plano
Brady foi insuficiente. A solu¢do propiciada foi timida.

O México foi o primeiro pais a negociar um acordo da divida segundo
os padroes do Plano Brady (agosto de 1989). A reducao do total da divida foi
inferior a 15%. Depois que a taxa internacional de juros baixou, foi nula (Abud,
1996). Mas, desde entao, a medida que a economia mexicana comegou a apre-
sentar um desempenho aparentemente satisfatorio, e que aumentou a confianga
dos capitalistas locais e dos mercados financeiros internacionais, expandiu-se
a entrada de capitais no México. E verdade que a taxa de crescimento conti-
nuou insatisfatéria, e que a estabilizagdo de precos foi baseada em uma cres-
cente sobrevalorizacdo do peso. Como o México adotou, ou pareceu ter ado-
tado, todas as politicas economicas recomendadas por Washington e Nova
York, a confianga na economia mexicana cresceu de forma constante. Ape-
nas em 1994, quando o México enfrentou um déficit de conta corrente de cerca
de 6% do PIB, o sistema financeiro internacional percebeu que a estratégia me-
xicana de construgao da credibilidade tinha bases frageis. Na verdade, o México,
nos ultimos anos, esteve preso a um trade-off perverso entre a manuten¢ao dos
fundamentos macroeconomicos e a estratégia de construgao da credibilidade,
assim como tinha estado preso a um trade-off igualmente perverso entre o
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interesse nacional — que nio foi adequadamente considerado no acordo da
divida — e, novamente, a construg¢ao da credibilidade.

Analisada de uma perspectiva atual, é evidente que foi espiria a corre-
lagdo entdo estabelecida entre a “solugao mexicana” para a crise da divida,
obtida pelo acordo de 1989 baseado no Plano Brady, e o fluxo de fundos em
direcdo ao México que ocorreu logo em seguida. O México ndo superou a
crise da divida. H4 uma rela¢ao entre o acordo da divida e o desempenho da
economia mexicana, na medida em que se foi de fato capaz de conquistar a
credibilidade por parte dos investidores externos. Os resultados moderada-
mente bons que a economia mexicana apresentou ocorreram em consequén-
cia de um rigoroso ajuste fiscal, de um competente plano de estabiliza¢io
heterodoxo, que congelou os precos em dezembro de 1987, e de arrojadas
reformas econdmicas, especialmente a liberalizacio comercial — todas refor-
mas realizadas pelo governo De La Madrid — e ndo em fun¢ao do acordo
baseado no Plano Brady. Os vultosos fluxos de capital, que poderiam estar
diretamente relacionados com esse acordo — com a credibilidade que esse
acordo poderia ter propiciado a economia mexicana — na verdade coincidi-
ram com um forte crescimento da liquidez internacional e com a reducio das
taxas de juros nos Estados Unidos, enquanto se mantinham elevadas as ta-
xas de juros na América Latina. Em consequéncia, um pais como o Brasil,
que, até 1994, ainda nao havia assinado um acordo baseado no Plano Brady,
foi capaz de receber um consideravel fluxo de capital a partir de 1991.

ABORDAGENS DA CRISE

As abordagens dadas pelos credores e devedores a crise da divida logo
apoés a definicdo do Plano Brady eram conflitantes. Dentre os credores po-
der-se-iam distinguir (1) a concepcao oficial e dominante, definida pelo go-
verno dos Estados Unidos e implementada pelas agéncias multilaterais com
a concordancia basica dos principais bancos americanos; (2) um numero de-
crescente de discordantes, favoraveis a uma significativa e negociada redu-
¢do da divida. Nos paises devedores, poder-se-ia distinguir a visao dos (1)
nacionalistas e populistas; (2) dos altos funcionarios do governo e das elites
empresariais subordinadas aos interesses externos e (3) de um grupo de ci-
dadaos favoraveis a ado¢ao de uma combinacdo de pressdes dos governos
dos paises devedores, incluindo medidas quase-unilaterais, direcionadas a ab-
sorver, de maneira negociada, os descontos no valor nominal da divida exis-
tentes no mercado secundario.
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As visdes da comunidade credora oficial, incluindo os governos e as
institui¢Oes financeiras internacionais, foram amadurecendo ao longo do tem-
po. Nos primeiros anos da crise, quando os principais bancos estavam amea-
cados de insolvéncia, a abordagem dominante por parte dos credores estava
exclusivamente direcionada a salvar os bancos, pressionando os paises deve-
dores para que pagassem o servi¢o de suas dividas, nao importando quao
desesperadora era a situacao desses paises. Ao longo do tempo, na medida
em que os paises realizaram um ajuste de curto prazo do balango de paga-
mentos, mas permaneceram em uma situagao economica desesperadora, quan-
do nao cadtica, o foco do problema gradualmente deslocou-se dos bancos
credores na direcdo de medidas para aliviar algumas das pressoes sobre os
paises devedores. Os interesses dos bancos e os interesses nacionais dos pai-
ses credores, que no inicio da crise eram praticamente idénticos, claramente
tornaram-se divergentes, ja que desapareceu a ameaca de uma crise financel-
ra mundial em consequiéncia da crise da divida, enquanto as exporta¢des dos
Estados Unidos para os paises altamente endividados continuaram a sofrer
os efeitos negativos da crise. O Plano Brady foi a resposta oficial do governo
dos Estados Unidos ao problema.

Apbs o Plano Brady e os acordos assinados pelo México e pela Vene-
zuela, diminuiu a preocupag¢io com a crise da divida, pois o problema foi tido
como resolvido.? A estratégia dos credores, apesar das profundas transfor-
magoes ocorridas, era ainda uma “abordagem de adiar a resoluc¢do dos pro-
blemas” (muddling through) — estratégia de continua improvisag¢do, incom-
pativel com uma rapida e definitiva solu¢ao para o problema.

As fases da administracao oficial da crise sao bem conhecidas. Em 1982,
havia a convic¢ao de que o problema da divida era meramente de liquidez, a
ser resolvido por uma combinag¢do de algum empréstimo novo e de uma ri-
gida austeridade da parte dos paises devedores. Em 19835, foi apresentado o
Plano Baker, que defendia a concessdo de novos empréstimos — nunca ma-
terializados — e o crescimento com ajustamento e reformas estruturais. A idéia
de um “menu de op¢des” tornou-se entdo popular. Em 1987, inaugura-se uma
terceira fase, dominada pela idéia de securitizagdo da divida. Tornou-se, en-
tao, claro que o problema da divida era de solvéncia e que a reducao da divi-
da era indispensavel. A securitizagdo, isto €&, a substitui¢do da divida antiga
por novos titulos garantidos por agéncias multilaterais, e a relativa desvin-
culagio das agéncias multilaterais dos bancos comerciais tornaram-se domi-
nantes.* Nesse ano e no seguinte, formou-se um consenso de que uma nova
iniciativa deveria ser tomada em relagao a crise da divida — uma que incluisse
a redugao da divida via securitizagdo. O Plano Brady, apresentado pelo novo
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Secretdrio do Tesouro dos Estados Unidos, Nicholas Brady, foi a consequéncia
desse consenso, e marcou a quarta fase da crise da divida. O enfoque recaia
sobre a “reducao voluntaria da divida”, por meio da securitiza¢ao. Para fa-
cilitar o processo de redu¢ao da divida, o FMI e o Banco Mundial deve-
riam dispor de recursos adicionais para dar garantias e outras “facilidades”
aos novos titulos. Por outro lado, o plano propunha que as negociagdes com
0s bancos e com o FMI fossem realizadas com uma relativa desvinculagio
uma da outra. A vinculacdo dos bancos ao FMI era tao estreita que pratica-
mente inviabilizava qualquer acordo. Quando o acordo parecia estar proxi-
mo com os bancos, era inviabilizado pela falta de cumprimento de metas junto
ao FMI. Quando este estava pronto para o acordo, os bancos apresentavam
problemas, e nenhum acordo era logrado.

O Plano Brady foi também uma consequéncia das visdes do Japao, da
Franca e da Italia sobre a questao. Essas visdes nunca foram totalmente de-
finidas, mas desde 1988 tornou-se claro que esse paises apoiavam uma alte-
ragao fundamental na politica aplicada a crise da divida no sentido de obter
uma solugio global para ela.® Essencialmente, o Plano Brady foi o resultado
da existéncia de um crescente numero de pessoas nas elites econdmica e po-
litica dos paises credores que nunca aceitaram a visdo da crise da divida como
uma crise de liquidez. Quando o Plano Baker fracassou, tais pessoas perce-
beram a natureza autodestrutiva das politicas de ajustamento interno quan-
do ndo-acopladas a uma reducao da divida, e apoiaram uma solugio global
para capturar os descontos existentes no mercado secundario.

Nos paises devedores, os radicais e populistas apoiavam uma moraté-
ria da divida que permitiria, no curto prazo, o aumento dos saldrios e do
consumo interno. O desastre peruano do governo Alan Garcia é o melhor
exemplo dessa atitude em relacdo a divida. No outro extremo, os governos
dos paises altamente endividados e suas elites empresariais subalternas esta-
vam ansiosos por satisfazer os credores e sempre dobrarem-se a suas exigén-
cias, nao obstante adotassem, em seus discursos e comunicados oficiais, uma
retorica de defesa do interesse nacional, de condenagao a divida, exigindo sua
reducdo. Finalmente, um terceiro grupo, que apareceu na América Latina em
1987, propds a adoc¢ao de medidas firmes, incluindo-se a suspensao unilate-
ral dos pagamentos, para for¢ar uma securitiza¢ao negociada da divida, com-
binada com severas medidas de ajustamento fiscal interno. E bastante claro
que esse grupo teve um importante aliado nos dissidentes da visao oficial nos
paises credores, mas também é 6bvio que, além desse apoio, foi essencial a
utilizagio do tnico poder de barganha que os paises devedores possufam: a
possibilidade de suspensio do pagamento dos juros. Esse grupo perdeu influén-
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cia na medida em que o México negociou sua divida segundo a linha do Pla-
no Brady e os dissidentes do Primeiro Mundo praticamente desapareceram.

PROPOSICOES SOBRE A CRISE DA DiviDA

Em 1990, algumas proposi¢des sobre a crise da divida estavam bem
estabelecidas. Elas podem ser resumidas dessa forma:

1. O excessivo endividamento internacional nos anos 70 e a crise da
divida resultante foi uma consequiéncia, por um lado, da crenca de que os
paises em desenvolvimento deveriam e poderiam receber um influxo de ca-
pital por um periodo de tempo indeterminado, ignorando que os emprésti-
mos seguem, necessariamente, um ciclo de pagamentos e reembolsos, e, por
outro lado, do “esquema Ponzi” adotado pelos bancos e pelas agéncias mul-
tilaterais, segundo o qual os credores originais sio pagos com recursos for-
necidos por novos credores, propiciando a rolagem permanente da divida
(Payer, 1991).

2. A crise da divida foi de fato uma crise para os paises altamente endi-
vidados, e ndo para os credores; o perigo de uma crise financeira mundial foi
logo afastado em funcdo da agdo coordenada dos governos credores e da
melhoria da situacio financeira dos bancos.®

3. A divida era o principal problema nao apenas porque implicava vo-
lumosas transferéncias de recursos reais para os credores, mas também devi-
do a suas consequiéncias fiscais. A divida externa, na América Latina, era
essencialmente uma divida do governo. Por volta de 90% da divida de longo
prazo é divida publica. Dessa forma, a divida é um ingrediente essencial da
crise fiscal do Estado.

4. A crise da divida foi a principal, mas ndo a unica, causa da relativa
estagnacdo econdmica da maioria dos paises altamente endividados. Politi-
cas populistas, baseadas na resisténcia em eliminar o déficit publico e na ten-
tativa de promover o desenvolvimento econoémico e distribuir a renda no curto
prazo foram a segunda razao dessa crise.

5. O relativo fracasso das politicas de ajuste nos paises altamente endivi-
dados pode ser explicado pelas praticas populistas, mas sua causa principal,
como vimos no capitulo anterior, foi o cardter autodestrutivo (self-defeating)
do ajuste quando a divida externa é muito elevada. Ja que, nos paises alta-
mente endividados, o setor privado foi capaz de transferir a divida externa
quase inteiramente ao setor publico, o pagamento dos juros sobre essa divi-
da agravou a crise fiscal, fazendo que os esfor¢os em reduzir o déficit ptibli-
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co se transformassem em medidas parcialmente ineficientes ou indcuas, a nio
ser que fossem tomadas medidas radicais de politica econémica, incluindo o
cancelamento de parte da divida publica.”

6. Nos primeiros anos da crise, as desvalorizagdes reais da moeda lo-
cal, necessarias para obter elevados superdvits comerciais, aceleraram forte-
mente as altas taxas de inflagdo, que, particularmente nos casos do Brasil e
da Argentina, tornaram-se, posteriormente, inerciais, por meio de sistemas
formais e informais de indexagdo.® Desde 1990, um movimento oposto tem
ocorrido. Uma volumosa entrada de capital levou a uma sobrevalorizacio das
moedas locais. Em consequéncia, as taxas de inflacio foram reduzidas, mas
surgiram déficits comerciais, e as industrias manufatureiras locais foram postas
em perigo. A ameaca as industrias locais foi aumentada pelo fato de que a
maioria dos paises latino-americanos estao engajados em programas de aber-
tura comercial. A abertura comercial é essencial 2 América Latina mas, aco-
plada a uma apreciagdo cambial, pode ser fatal a inddstria manufatureira,
como ocorreu com a Argentina no tempo de Martinez de Hoz, no final dos
anos 70, e mais recentemente com o Méxdco.

7. A inflagdo inercial é resistente as politicas monetaria e fiscal conven-
cionais. Uma combinagao de politicas monetaria e fiscal tradicionais (orto-
doxas) e de politicas heterodoxas é necessaria. Nos anos 80, os bem-sucedi-
dos programas heterodoxos de controle da inflagdo aplicados por Israel (1985)
e pelo México (1987) mostraram que a combinagio de politicas heterodo-
xas de neutraliza¢do da inércia com politicas ortodoxas de carater fiscal e
monetario é indicada quando a inflagio é alta e cronica, ou inercial.” Essa
visao foi desafiada por inimeros fracassos de tentativas heterodoxas de con-
trolar a inflacdo no Brasil e na Argentina. Entretanto, quando a estabiliza-
¢ao fol finalmente alcancada nesses dois paises, respectivamente em 1991 e
1995, ela foi resultante da combinacdo de politicas ortodoxas e heterodoxas.

8. A estabilizacdo foi atingida na América Latina e a estagnacdo econd-
mica dos anos 80 deu lugar a modestas taxas de crescimento nos anos 90. A
renda per capita esta afinal crescendo novamente. No entanto, a concentra-
¢ao de renda aumentou, os salarios permanecem muito baixos, e as novas
democracias, que foram estabelecidas nesses paises no comeco dos anos 80,
estio longe de estarem consolidadas. O golpe de Estado no Peru em 1991 e
a tentativa de golpe na Venezuela em 1992 demonstram esse fato.!?

9.Dado o fracasso da estratégia convencional (muddling through) para
a crise da divida (uma combinacio de ajustamento e financiamento), no fi-
nal dos anos 80 tornou-se consensual que era necessario reduzir os custos da
divida e a transferéncia de recursos reais aos paises credores. O Plano Brady
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foi a resposta a esse fato. Desde que, devido as baixas taxas de juros nos paises
credores e as altas taxas de juros na regiao, o fluxo de fundos para a Améri-
ca Latina tornou-se novamente positivo, extinguiu-se a motivagdo por uma
solucdo definitiva e real para a crise da divida.

10. O Plano Brady foi um grande avanco, na medida em que significou
o reconhecimento, por parte dos paises credores, de que (a) a divida dever
ser reduzida, (b) a securitizacdo é a melhor forma para atingir esse fim, (c) o
FMI e 0 Banco Mundial deveriam apoiar a politica de reducdo da divida, in-
cluindo o fornecimento de garantias colaterais, e (d) essas duas institui¢des
deveriam ser parcialmente desligadas dos bancos comerciais.!!

11. A estratégia dos paises credores finalmente alterou-se, colocando-se
na diregao correta, mas o escopo limitado do Plano Brady foi uma indicagio
das hesitacOes e dilemas enfrentados pelos governos dos paises credores em
relagao a divida. Os paises credores sabiam que deveria ser encontrada uma
solucdo para a crise da divida, mas nao queriam confrontar os seus proprios
bancos. O acordo assinado pelo México demonstrou esse fato. A reducdo da
divida foi insatisfatéria, a crise fiscal do Estado nao foi totalmente superada,
o equilibrio macroeconémico foi apenas parcialmente obtido, as taxas de cres-
cimento permaneceram modestas apesar da volumosa entrada de capitais, e,
finalmente, o pais enfrentou uma crise gravissima em dezembro de 1994.

DuAS ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS

O Plano Brady foi uma solucdo limitada para a crise da divida. Para en-
tender o porqué disso, é necessario distinguir claramente as duas estratégias
basicas em relacao a crise da divida que dominaram o debate sobre esse tema
no final dos anos 80. A idéia de uma redugao da divida — que, alguns anos
antes, fora considerada como uma ameaca aos bancos — foi finalmente aceita.
A securitizagdo foi a estratégia basica para alcancar esse resultado. O pro-
blema, entretanto, era saber de quanto deveria ser essa redu¢do. De um lado,
havia aqueles favoraveis a uma redu¢ao negociada e global da divida, basea-
da na cria¢do de uma International Debt Facility que administraria caso a
caso, mas seguindo uma férmula geral, todo o processo de alto endividamento.
De outro lado, desde fevereiro de 1989, tivemos o Plano Brady, firmemente
apoiado pelos principais paises credores, favorecendo uma redugao da divi-
da de forma voluntaria, controlada pelo mercado.'? Vou chamar a primeira
de abordagem “negociada”, e a segunda, de abordagem “voluntaria” ou mais
precisamente de abordagem free rider para a reducdo da divida.
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A abordagem negociada pode ser resumida dessa forma:

Primeiro, a securitizagdo da divida de longo prazo dos paises altamente
endividados, isto é, a conversao da divida em titulos de longo prazo, captu-
rando o desconto existente no mercado secundario, deveria ser o mecanis-
mo financeiro basico para solucionar a crise da divida.

Segundo, esses novos titulos apenas seriam atrativos aos bancos se eles
fossem garantidos pelos paises credores.

Terceiro, as organiza¢oes que deveriam oferecer essas garantias deve-
riam ser o FMI e o Banco Mundial, pois essas instituigdes multilaterais es-
tao, ambas, diretamente envolvidas na conducio da crise da divida, e seus
maiores acionistas sao os paises credores.

Quarto, o Banco Mundial e o FMI, para que coordenassem suas politi-
cas, deveriam criar uma International Debt Facility (IDF) que, além de dar
garantias aos novos titulos, administraria a crise da divida.

Quinto, o board do IDF, ap6s avaliar a capacidade econémica do pals
para pagar suas dividas, tomando como base, nio exclusivamente, o desconto
no mercado secundario, e ap6s debater a questao com devedores e credores,
chegaria a uma proposta negociada (mas nio necessariamente unanime) so-
bre o desconto que o pais estaria apto a receber. Estando isso decidido, seria
feita aos bancos uma oferta do tipo once and for all para renegociacao da
divida: ou o banco aceitava a oferta, e passaria a ter a garantia do IDF, ou
nao a aceitava, e continuava a tentar cobrar individualmente — obviamente
com poucas chances — do pais devedor.

Sexto, para receber o desconto, o pais devedor teria de observar as con-
dicionalidades acordadas com o IDF; o desconto estaria permanentemente
na dependéncia da habilidade dos devedores em ajustar e manter ajustadas
as suas economias.

Sétimo, o custo dessa alternativa seria relativamente pequeno para os
paises credores, embora haja um custo em oferecer garantias, pois um fundo
deveria ser criado pelos governos credores no IDF.

Se os governos credores adotassem essa abordagem, seria possivel vis-
lumbrar uma solugio efetiva para a crise da divida. Os governos dos paises
credores, no entanto, aferraram-se ao Plano Brady, isto é, a abordagem de
mercado ou do tipo free rider, rejeitando a criagao do IDF e ndo suprindo o
FMI e 0 Banco Mundial com os fundos especiais necessarios para lastrear as
garantias. Assim, a reducao obtida da divida foi mantida em nivel limitado,
tornando-se incapaz de contribuir efetivamente para a solu¢ao da crise fis-
cal. O custo do ajuste fiscal continuou a recair totalmente sobre os paises
devedores.
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A INEFICACIA DA ABORDAGEM VOLUNTARIA!S

Os bancos, que sao especialistas em semantica, chamavam sua aborda-
gem para a reducido da divida de “abordagem voluntaria ou de mercado”,
como se a abordagem negociada ou global nao fosse voluntaria ou baseada
no mercado. A primeira e mais importante diferenca entre as duas aborda-
gens é que uma permite estratégias do tipo free rider enquanto a outra nao o
faz. Uma segunda diferenca é que abordagens do tipo free rider favorecem
também as conversdes de divida em titulos, ao passo que a abordagem glo-
bal exclui esse tipo de arranjo.

A idéia de redugao da divida controlada pelo mercado esteve em voga
por alguns anos, antes de 1989, mas a redugao da divida efetivamente obti-
da foi insignificante. O principal canal para a reduc¢do da divida tinham sido
as trocas de divida por titulos, que, ironicamente, sao uma forma de redugao
da divida penosa para os paises devedores. De fato, apesar das enormes pres-
soes realizadas pelos bancos comerciais a favor desses tipos de programas,
eles foram suspensos em quase todos os paises em que foram introduzidos.

Os esquemas de reducdo da divida deveriam ser avaliados com base em
um padrdo de restauragao do crédito do pais devedor. Especificamente, a
redugdo da divida deveria ser ampla o bastante para cumprir as seguintes
metas: (1) permitir que os paises devedores sirvam a divida externa segundo
bases contratuais revisadas sem a necessidade de refinanciar o pagamento dos
juros; (2) permitir que o setor privado dos paises devedores possa atrair cré-
ditos a produgao, ao comércio externo e ao financiamento de projetos, em
uma base descentralizada.

No caso dos arranjos “voluntarios”, um pequeno numero de bancos free
riders pode frustrar um acordo abrangente sobre a divida do pais. Cada cre-
dor esta livre para escolher se vai ou nao participar. A nao-participa¢ao im-
plica que os credores continuam a deter os mesmos direitos, e podem tentar,
tanto quanto possivel, receber com base nesses direitos. Assim, ha uma con-
digao basica de arbitragem relacionada ao esquema voluntario: a participa-
¢do no esquema deve, na margem, nao ser pior do que continuar a espera e
apegar-se aos seus direitos originais. Dessa forma, em esquema voluntario,
os credores devem comparar o valor dos direitos atuais ap6s a redugao da
divida ter sido realizada com o valor alternativo dos direitos disponiveis por
meio da participa¢do nos esquemas de reducao da divida.

Mas, surge entao um paradoxo 6bvio, que pode ser melhor ilustrado no
caso da certeza. Uma completa restauragio do crédito implicaria que todos
os direitos sobre os débitos, incluindo as dividas “antigas” que ndo partici-
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param do processo de reducdo da divida, terdo o seu valor de face elevado.
O prego da divida antiga no mercado secundario sera de 100 centavos para
cada délar, ap6s a reducdo da divida, se o crédito for de fato totalmente res-
taurado. Assim, sob uma condi¢do de certeza, ndo haveria motivagio para
um credor individual, que possui umha pequena parcela do débito global, em
participar de um esquema voluntério se os credores receberem algo menor
que 100% do valor de face.

O resultado, que foi formalmente demonstrado por Helpman (1989), é
que a redugao voluntaria da divida pode ser impossivel como um mecanis-
mo de mercado, mesmo quando, em relagdo ao status quo, os credores como
um todo se beneficiassem com a redugio da divida. Assim, a insisténcia de
que a redugido da divida seja voluntéria, na verdade, prejudica os credores
como um todo, a ndo ser que a redu¢do acabe sendo minima, como foi o caso
do Plano Brady.

A “abordagem voluntaria” é uma expressio atrativa, mas equivocada.
O que existia, de fato, como alternativa a abordagem negociada da divida
era uma abordagem do tipo free rider — a ultima versdo da abordagem de
“empurrar a crise com a barriga” adotada pelos credores desde o inicio da
crise da divida. Stanley Fischer, analisando as possiveis solu¢des para a crise
da divida, foi favoravel a criagdo de titulos da divida. Mas alertou que mes-
mo esse esquema “cria um problema do tipo free rider. Se a International Debt
Facility comprar boa parte da divida dos paises em desenvolvimento e tor-
nar possivel alguma forma de redu¢io da divida, entdo havera uma melho-
ria do crédito dos devedores. Aqueles credores que permanecerem fora do
IDDC terdo um ganho de capital. Por essa razao, uma IDDC deveria encon-
trar alguns meios para assegurar uma participagdo quase completa por par-
te dos credores” (1989: 320-321).

O Plano Brady foi insuficiente para enfrentar a crise da divida. Isto de-
correu de duas outras razdes relacionadas com sua insisténcia em uma abor-
dagem “voluntaria”: nao fornecia ao FMI e ao Banco Mundial os fundos
necessarios para garantir os titulos da divida e nao dizia nada a respeito de
uma ag¢ao conjunta das duas institui¢oes a fim de criar tais titulos. Dadas essas
limitagdes, o desconto que os paises mais endividados obtiveram por meio
do Plano Brady foi muito pequeno, se é que houve algum desconto. Mais
importante para resolver em parte a crise da divida foi, domesticamente, a
desvalorizac¢do da taxa de cAmbio e o ajuste fiscal, nos anos 80, e, internacio-
nalmente, a redugao das taxas de juros no come¢o dos anos 90.
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OBSTACULOS A ABORDAGEM NEGOCIADA

Se a securitizagao negociada era a melhor solug¢do para a crise da divi-
da, por que nao se materializou? Nao é dificil identificar os obstaculos a essa
abordagem — obstaculos que se originaram nos paises credores e devedores.

Pelo lado dos credores, as barreiras contra a reduc¢do negociada da di-
vida foram: (1) a inerente barreira a acao coletiva no sentido de uma redu-
¢ao abrangente da divida; (2) o problema dos precedentes; (3) o problema
das financgas do setor publico; (4) a estrutura do ciclo de barganha (ver Jeffrey
Sachs, 1989b); e, mais recentemente, o desempenho relativamente bom dos
paises que assinaram o acordo do tipo Plano Brady.

A barreira inerente a a¢ao coletiva estava relacionada a insisténcia nos
esquemas “voluntarios” que ja discutimos. O problema do precedente se aplica
especialmente aos paises pequenos; uma solucao para a divida nao é alcancada
em fun¢do, como diriam os bancos, do “risco do precedente”. A terceira ra-
zao pela qual uma redu¢do negociada é dificil é a continua sinalizagao da
comunidade oficial de que recursos puiblicos virdao em socorro das deficién-
cias do processo de negociacio; na medida em que os bancos limitem os novos
empréstimos ou a redugao da divida, sabem que a comunidade oficial pro-
vera pelo menos parte da diferenca em empréstimos oficiais aos paises deve-
dores. Quarto, ha forte resisténcia dos grandes bancos americanos em subs-
crever a divida por causa da maior fragilidade dos paises menos desenvolvi-
dos em relagao ao capital externo, porque tém, em relacdo aos pequenos
bancos, maior acesso ao mecanismo de troca de divida por titulos, e porque
estarao em melhor situagao se outro pequeno credor voluntariamente fizer
uma concessdo ao devedor. Quinto, no ciclo de negocia¢do o poder de bar-
ganha dos paises devedores enfraqueceu-se porque um acordo com os ban-
cos tornou-se a condi¢ao sine qua non para um bom relacionamento com os
paises credores. No caso da moratéria brasileira, em fevereiro de 1987, esse
altimo fendmeno ficou patente. A solidariedade dos governos credores e das
agéncias multilaterais para com os bancos foi bastante clara.

OBSTACULOS POR PARTE DOS PAISES DEVEDORES

Os paises devedores, quando o problema fazia parte da agenda dos paises
credores, estavam obviamente interessados na redugao de suas dividas. Esse
interesse foi manifestado oficialmente pela primeira vez no encontro de Aca-
pulco entre oito presidentes de paises da América Latina, em novembro de
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1987. Mas as elites dos paises devedores e seus respectivos governos nao foram
capazes de exercer uma pressdo suficiente sobre os paises credores de forma
a poderem adotar uma decisdo unilateral de suspensdo do pagamento da
divida e de redugio da divida devido a trés razdes: (1) porque temiam retalia-
¢Oes, (2) por se identificarem ideologicamente com os paises credores e (3)
porque as elites sofrem menos com a divida, que, especialmente no caso da
troca de divida por titulos, pode ser uma fonte de lucros especulativos.

A ameaga de retaliacdo estava sempre presente no discurso dos banquei-
ros e, apesar de ela nunca se materializar, continuava a provocar medo entre
as elites dos paises devedores. Em todos os casos de moratdria, as retaliagdes
foram minimas. No caso da moratéria brasileira, ndo fazia sentido a declara-
¢ao do ministro da Fazenda, Mailson da Nébrega, em fevereiro de 1988, de
que, em funcao das retaliacGes, ela havia causado mais danos que beneficios
ao pais. Ele estava apenas tentando justificar a suspensao da moratoria e a
assinatura de um acordo convencional com os bancos, que nao solucionou
nenhum dos problemas brasileiros. Na verdade, as retalia¢goes contra o Brasil
foram muito pequenas. Os bancos comerciais reduziram moderadamente os
créditos de curto prazo e o Banco Mundial, pela primeira vez naquele ano,
apresentou um fluxo de caixa negativo com relacio ao Brasil. Isso deve ter
causado uma perda de reservas para o Brasil de, no maximo, 1,3 bilhdes de
délares, contra um ganho de 4,3 bilhdes — os juros relativos aos empréstimos
de longo prazo que deveriam ter sido pagos em 1987 aos bancos comerciais.

De fato, os bancos ndo tém interesse em suspender seus empréstimos de
curto prazo aos paises altamente endividados. Eles conseguem grandes spreads
em decorréncia desses empréstimos e o desconto no mercado secundario para
esses empréstimos é bastante pequeno. Se decidem, como forma de retaliacao,
suspender esses créditos, o pais devedor nao pagara, e o empréstimo sera
imediatamente transformado em crédito de longo prazo, descontado a uma
taxa muito maior no mercado secundario. As perdas para os bancos serdo
abruptas e elevadas. Estdo bastante cientes desse fato e assim nao fazem reta-
liagdes. Os bancos estao interessados em obter lucros — no presente e no longo
prazo. Ameacas podem ajudé-los a alcangar esse objetivo, retaliagdes nio.

Um segundo obstaculo a que as elites locais exercam maior pressao so-
bre os credores — que deveria incluir, em certos casos, a declaragao unilate-
ral de moratdria — € sua identificacao ideoldgica com os paises credores. Essas
elites querem fazer parte do Primeiro Mundo. Querem ser respeitadas e iden-
tificam o Primeiro Mundo com os bancos e o governo dos Estados Unidos.
Apenas no final dos anos 80, comecaram a perceber que as elites nos paises
credores estavam divididas, que elas ndo podiam ser reduzidas aos bancos, e
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que ha um crescente niimero de cidaddos bastante influentes no Primeiro
Mundo que pressionavam em favor de uma redu¢do negociada da divida.
Pouco depois, porém, essa divisio desapareceu com o anincio do Plano Brady.

Finalmente, os pobres, e ndo as elites, sao os que mais sofrem com a crise
da divida. Na realidade, para alguns, a divida é uma oportunidade para a
especulacdo e para a obtengido de lucros. Especialmente as trocas de divida
por ativos possibilita a obten¢do de ganhos expressivos por parte dos ban-
queiros e agentes financeiros locais, de investidores, advogados.

ATRASOS NAO SAO SOLUGOES

O fracasso da abordagem tradicional (muddling through) em relacdo a
divida, as limita¢des do Plano Brady e a falta de motivagdo para adotar uma
solucdo global que previsse a securitizagdo da divida levaram um nimero
crescente de paises a inadimpléncia no final dos anos 80. As negociacoes
basicamente perderam o sentido ja que o mecanismo do “dinheiro novo” —
a base da abordagem convencional — provou-se ilégico mesmo do ponto de
vista dos bancos. A tunica alternativa ao dinheiro novo seria obter conside-
raveis reducdes negociadas para o montante da divida — redugdes que os
administradores profissionais dos bancos ndo poderiam aceitar.

A inadimpléncia conduz a uma moratéria nao declarada. Essa é a alter-
nativa 6bvia quando as negociagdes fracassam. Isso ja ocorreu na crise da
divida dos anos 30, como nos recorda Robert Devlin: “como resultado do
ano de 1988, a situacdo da regido [América Latina] comegou a apresentar
algumas semelhang¢as marcantes com a crise da divida dos anos 30... Apenas
poucos paises mantinham uma condi¢do de pagadores regulares junto a seus
credores; a maioria dos devedores estavam, de uma forma ou de outra, em
um estado de inadimpléncia ou mesmo reescalonando o servigo da divida”
(1989a: 234).

O nao-pagamento puro e simples ndo é uma solugdo para a crise da
divida. E uma forma negativa de responder a ela, pois nada esta realmente
solucionado. A teoria econémica afirma que os agentes econdmicos se com-
portam de acordo com suas expectativas. Expectativas que sdo racionais e
que se auto-realizam, para alguns economistas; expectativas que enfatizam
a incerteza do comportamento econdmico, para outros. Mas, as expectati-
vas sempre estdo baseadas em fatos. Se as economias dos paises altamente
endividados tendem a se tornar vitimas de uma crise fiscal, se uma parcela
substancial do déficit or¢amentario origina-se dos juros pagos pelo Estado
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pela divida externa, as expectativas em relagao a inflagio necessariamente
tenderdo a ser de que a inflagdo aumentara. Por outro lado, os investidores
tendem a ter expectativas negativas sobre a economia de um pais que carre-
gue uma enorme divida n3o paga.

O problema da insolvéncia foi afinal resolvido quando as desvaloriza-
¢oes da taxa de cdmbio produziram um superavit comercial na maioria dos
paises latino-americanos altamente endividados. Em alguns paises, o acordo
da divida baseado no Plano Brady teve também importancia para a regulari-
zagdo do pagamento da divida. O problema foi definitivamente solucionado
quando alteraram-se as dire¢oes dos fluxos de fundos e interrompeu-se a trans-
feréncia de recursos reais para os paises credores.

CONCLUSAO

Em 1989, a probabilidade de que um pais devedor se tornasse inadim-
plente ou adotasse uma solugao quase unilateral era elevada; atualmente é
zero. A crise da divida nao foi totalmente resolvida, mas a sua importancia é
atualmente menor do que era nos anos 80. O relativo sucesso do Plano Brady,
a redugao das taxas de juros internacionais e a mudanga da dire¢do do fluxo
de recursos internacionais levaram as elites dos paises credores a considerar
esse problema como resolvido.

As elites dos paises credores estavam divididas entre 1986 e 1989. A
percepgao desse fato foi um elemento decisivo para que eu me convencesse
da oportunidade de propor, em 1987, como ministro da Fazenda, uma solu-
¢do negociada para a crise da divida. Eu ndo faria as propostas que fiz se nao
tivesse verificado que uma grande parcela das elites nos paises credores seria
favoravel a algum tipo de perddo para a divida.

Naquele momento, entretanto, esses setores das elites que eram solida-
rios aos devedores assumiam que a iniciativa deveria sempre vir dos gover-
nos dos paises credores. Era dificil para eles admitir que a iniciativa para
reduzir a divida poderia ser tomada por parte dos devedores. Atualmente, mes-
mo essa atitude limitadamente favoravel deixou de existir, pois cré-se que os
acordos da divida baseados no Plano Brady foram bem-sucedidos.

Assim, nos paises credores, a motivagao para resolver a crise da divida
deixou de existir. A crise da divida ndo é mais uma fonte de crise para esses
paises, a nova liquidez internacional estd fazendo com que todo mundo acre-
dite que também para os paises devedores a crise estd superada. Isto é ape-
nas parcialmente correto, pois a carga representada pelo pagamento dos ju-
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ros continua sendo elevada, e representa uma alta carga fiscal para os paises
altamente endividados. Os governos dos paises devedores possuem por vol-
ta de 90% da divida e tém uma capacidade fiscal de pagamento limitada.
Assim, além de ser uma causa para a transferéncia real de recursos, a crise
da divida continua sendo um problema majoritariamente fiscal. Um proble-
ma que estd reduzindo a taxa de crescimento dos paises devedores e conti-
nuard a fazé-lo por muitos anos. No entanto, isso ndo é mais um problema
para os bancos, nem para os paises credores. Assim, esse é um problema que
nio esta na agenda internacional. E um problema morto que, nos anos 90,
sobrevive apenas em funcio de seus efeitos: taxas de crescimento modestas e
atraso nos padrodes de vida na América Latina.
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Capitulo 7
A HIPERINFLACAO*

No comeco de 1990, a economia brasileira passou por um episddio
hiperinflacionario pela primeira e unica vez. A taxa de inflacao atingiu 56 %
em janeiro, 73% em fevereiro e 84% em marco. No entanto, foi uma hi-
perinflagio moderada, que o Plano Collor (ver Capitulo 13) tentaria contro-
lar. A hiperinflacao no Brasil foi o produto da crise fiscal do Estado. Este
capitulo é um breve relato desse fato.

As condigbes gerais que deram inicio a hiperinflagao no Brasil apresen-
taram algumas similaridades com aquelas que predominaram em paises que
passaram por uma hiperinflacao em periodos anteriores. O Brasil ndo ha-
via sido derrotado em uma guerra nem tinha de pagar reparacoes de guer-
ra, mas a divida externa acumulada nos anos 70, o choque externo de 1979
(segundo choque do petrdleo e o choque dos juros) e a suspensio de novos
empréstimos externos a partir de 1982 tiveram em conjunto conseqiiéncias
comparaveis. O pals, que nos anos 70 recebeu por volta de 2% do PIB de

poupanca externa, era obrigado agora a transferir recursos reais de 4% a
5% do PIB para os paises credores. A reducdo do investimento doméstico
foi basicamente proporcional a essa transferéncia: a taxa de investimento,
que estava ao redor de 22% do PIB nos anos 70, reduziu-se para algo em
torno de 17% nos anos 80.

Por outro lado, hd as conseqiiéncias fiscais da divida externa. A divida,
que em meados dos anos 70 era S0% privada e S0% publica, foi quase toda
estatizada durante o ajuste de 1981-1983: no final dos anos 80, 90% da divi-
da era de responsabilidade do setor publico. No programa de estabilizacio de
1981-1983 houve um enorme esforco para reduzir o déficit publico, mas esse
esfor¢o foi em vao, primeiro, em funcao das elevadas taxas de juros pagas pelo
Estado e, segundo, pelo aumento da divida publica externa e interna (ver Ca-
pitulo §). Com a suspensdo dos empréstimos externos, o financiamento do
déficit dependia crescentemente do endividamento externo e da senhoriagem.
Por outro lado, com a redemocratizagao do pais ocorrida a partir de 19885,
passou a prevalecer uma politica economica populista. A conseqiiéncia disso

* Este capitulo foi escrito com Yoshiaki Nakano.
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foi a crise fiscal: o déficit publico manteve-se alto, a poupanga publica tornou-
se negativa e alcangou seu ponto mais baixo nas vésperas da hiperinflagio (ver
Tabela 7.1), a divida publica interna cresceu para aproximadamente 50% do
PIB, a maturidade da divida interna tornou-se incrivelmente reduzida (a maior
parte da divida interna comegou a ser financiada pelo mercado de overnight).
O crédito do Estado entrou em colapso. A poupanca publica negativa e a decor-
rente crise fiscal imobilizaram a politica econémica, transformando o gover-
no, que era intrinsecamente populista, em um instrumento passivo de valida-
¢do da inflagdo por meio dos déficits fiscais e do financiamento inflacionario.

Tabela 7.1: Poupanga Publica e Déficit Publico (% PIB)

Ano Receita Poupanga Déficit

Tributaria Piblica Puiblico
1979 24,3 3,8 8,3
1980 24,2 2,2 6,7
1981 24,6 2,3 6,0
1982 26,2 1,8 7,3
1983 24,7 0,6 4,4
1984 21,6 0,8 2,7
1985 22,0 0,3 4,3
1986 24,3 1,9 3,6
1987 22,6 -1,2 5,5
1988 21,9 -2,4 4,8
1989 21,9 -5,3 6,5
1990 27,4 0,8 -1,2

Fonte: primeiras duas colunas, IPEA; dltima coluna, Banco Central (Programa Econdmico).
Nota: as duas primeiras colunas referem-se ao setor publico estrito senso, a tltima inclui as
empresas estatais.

APOS O PLANO VERAO

A indexacdo da economia retardou a hiperinfla¢ao, mas nao a evitou.
A inflagdo tendia a acelerar continuamente, mas essa acelera¢ao ocorria por
deslocamentos de um nivel ou platd para outro superior, e era interrompida
pelos congelamentos de pregos, isso desde 1986 com o Plano Cruzado. No
entanto, apos o fracasso do Plano Cruzado, e especialmente do Plano Verdo
(janeiro de 1989), a infla¢do acelerou muito rapidamente, na medida em que
esses planos ajudaram a desorganizar a economia (ver Tabela 7.2).! A con-
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tianga no sistema de indexagdo, que ja era muito baixa, extinguiu-se com-

pletamente com o Plano Verdo, porque a indexag¢ao convencional estava

baseada na inflagio passada, e ela ndo era mais uma boa indicagio para a

inflagdo corrente. Com a faléncia dos mecanismos de indexagdo, o sistema
de precos perdeu a sua dncora basica. A inflagao comegou a acelerar na for-

ma de uma espiral (ver Tabela 7.3).

Tabela 7.2: Taxa de Inflagio Anual

Ano

1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979

Y%

19,3
19,5
15,8
15,5
34,6
29,4
46,2
38,8
40,8
77,2

Ano

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990

%

110,2
95,1
99,7

211,0

223.8

235,1
65,0

415,8

1.037,6
1.782,9
1.477,0

Fonte: Conjuntura Econbmica, varios nimeros. Indice Geral de Precos — IGP/FGV.

Tabela 7.3: Taxa de Inflagio Mensal

Janetro
Fevereiro
Mar¢o
Abril
Maio
Junho
Julho
Agosto
Setembro
Qutubro
Novembro
Dezembro

1986

17,8
22,4
-1,0
0,6
0,3
0,5
0,6
1,3
1,1
1,4
2,5
7.6

1987

12,0
14,1
15,0
20,1
27,7
25,9

9,3

4.5

8,0
11,2
14,5
15,9

1988

19,1
17,6
18,2
20,3
19,5
20,8
21,5
22,9
25,8
27,6
28,0
28,9

1989

36,6
11,8

4,2

52
12,8
26,8
37,9
36,5
38,9
39,7
443
494

1990

71,9
71,7
81,3
11,3

9,1

9,0
13,0
12,9
11,7
14,2
17,4
16,5

Fonte: IGP/FGV.2
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Na medida em que o mercado financeiro perdeu a confianca nos titulos
do Tesouro, o governo aumentou sua taxa de juros. O resultado foi um au-
mento do déficit pablico e uma perda adicional perversa do crédito em rela-
¢ao aos titulos do Tesouro. Por outro lado, os sucessivos planos alteraram o
comportamento dos agentes econdmicos em relacdo a inflagio, introduzin-
do novos fatores desestabilizantes na economia. Os agentes econémicos pas-
saram a se antecipar a possiveis a¢des governamentais, como congelamentos
ou moratoria da divida interna, aumentando pre¢os ou promovendo uma fuga
de capitais.

Como a inflagdo acelerava a cada més, as expectativas de que a infla-
¢do continuaria a acelerar assumiram um carater auto-realizavel. A econo-
mia estava proxima da hiperinfla¢do, que acabou se materializando no ini-
cio de 1990.

O Plano Verao pretendia ser muito ortodoxo em sua politica moneta-
ria. Assim, elevaram-se as taxas de juros para niveis extremamente altos, al-
cangando os 16% ao més em termos reais (sic) durante os dois primeiros
meses. Posteriormente, na medida em que o governo percebeu a insusten-
tabilidade dessa situagao (os elevados juros seriam pagos primariamente pelo
proprio Estado, aumentando dramaticamente a parcela do déficit equivalente
ao pagamento de juros), a taxa de juros foi reduzida, mas ainda assim per-
maneceu muito alta.

A crise fiscal do Estado finalmente tornou-se evidente para todo mun-
do. O governo enfrentou crescentes dificuldades para financiar seu déficit,
cujo componente financeiro era agora enorme. A suspensao, em agosto de
1989, do pagamento de juros relacionados com a divida externa ajudou muito
pouco, pois as expectativas dos agentes economicos ja eram muito claras: a
hiperinflagio e alguma forma de cancelamento da divida puablica eram vis-
tas como altamente provaveis.

Durante todo o ano, os agentes econdmicos viveram sob essas duas
expectativas, tentando antecipar quais seriam as a¢bes mais provaveis do
governo. Tentaram proteger seus ativos financeiros vendendo seus titulos do
Tesouro (fugindo do overnight), mas tinham alternativas limitadas, pois os
precos dos outros ativos, inclusive do délar no mercado paralelo, haviam
crescido. A diferenca entre a taxa de cambio paralela e a taxa de cambio ofi-
cial, que costumava ser de 24 %, passou dos 150% varias vezes durante o ano.?

A oferta de moeda, que é normalmente enddgena na inflagao inercial,
nesse momento tornara-se completamente passiva, aumentando automatica-
mente a medida que a demanda nominal por moeda se elevava. A oferta de
moeda sancionava, assim, automaticamente o aumento de pregos. A alter-
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nativa de tentar manté-la congelada enquanto os pre¢os aumentavam verti-
ginosamente seria uma crise de liquidez insuportavel. Por outro lado, o go-
verno precisava financiar seu déficit no overnight. A especulagao com os ti-
tulos do Tesouro era muito alta. Os agentes financeiros intermediarios ge-
ralmente compravam titulos do Tesouro sem terem um comprador final para
eles. Em situa¢des como essas, o procedimento normal seria que os agentes
financeiros intermediarios financiassem a si proprios no mercado monetario.
Mas, como normalmente nio contavam com crédito para tanto, o Banco
Central recomprava os titulos do Tesouro. Essa recompra, que no comego
dos anos 80 era uma pratica, tornou-se uma regra em 1986. Paradoxalmen-
te, essa era uma medida adequada, pois reduziu a especulagao e o peso do
pagamento de juros nas finan¢as do Estado. Mas a conseqiiéncia foi tornar
totalmente passiva a oferta de moeda. Sempre que os agentes econémicos
fugiam dos titulos do Tesouro, deixando os agentes financeiros intermedia-
rios sem reservas, o Banco Central comprava automaticamente os titulos sem
custos de intermediacao.

O rigoroso, embora incompleto, programa de ajuste de 1981-1983 e
a desvalorizacao real da moeda doméstica levaram, num primeiro momen-
to, a uma reducdo dos salarios reais e a um agravamento do conflito dis-
tributivo (dada a convicgao generalizada de que a distribui¢ao de renda é
profundamente injusta no Brasil) e, num segundo momento, a uma espiral
prego-salario. Essa espiral foi engendrada por um acordo informal, porém
eficaz, entre os sindicatos e as empresas das industrias modernas oligopoli-
zadas (Nakano, 1989).

Essa espiral tem sua origem em 1978-9, quando ocorreu a primeira gran-
de greve de trabalhadores desde 1964, mas somente ganhou impulso em 1983,
apos a transi¢ao para a democracia ter sido completada. Ela nao levou ime-
diatamente a hiperinflacao por duas razdes: primeiro, os planos heterodoxos
de estabilizacao (1986, 1987, 1989), durante algum tempo, empurraram para
baixo a inflacao, e, segundo, dado o alto grau de indexagao formal e infor-
mal, a inflacio no Brasil tem um forte componente inercial.

A inflagdo inercial tende a ser rigida para baixo, pois a inflagao futura
é fortemente influenciada pela inflagido passada por meio da indexac¢do. Mas
também tende a impedir a acelerag¢do da inflacio na medida em que impede
ou adia a dolarizacao da economia. Em 1923, na hiperinflacao alema, por
exemplo, a dolarizagdo da economia levou a uma espiral taxa de cambio/
precos. Os agentes econdmicos realizavam seus pagamentos em moeda local
e imediatamente tentavam comprar délares para proteger seus ativos. Agin-
do dessa forma, a demanda real por délares elevava-se e ocorriam continuas
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desvalorizagoes reais da moeda local levando a hiperinflacao (Merkin, 1982).
Em contraposi¢do, no Brasil, os agentes econdmicos podiam proteger seus
ativos financeiros, comprando titulos indexados, a maioria deles titulos do
tesouro financiados diariamente no overnight. Esses titulos (as LFTs — Le-
tras Financeiras do Tesouro) representavam uma quase moeda remunerada,
sobre os quais incidiam juros, e eram, portanto, uma melhor alternativa a
compra de délares.

De fato, comprar délares era arriscado, primeiro porque a taxa de cimbio
paralela tendia a ser artificialmente alta e, segundo, porque flutuava enor-
memente. Em alguns momentos, ataques especulativos contra o Cruzado
faziam com que a diferenga entre a taxa de cimbio do mercado paralelo e a
taxa de cambio oficial aumentasse fortemente. A inflacdo, entretanto, nao
seguia imediatamente essa trajetoria, dado o baixo coeficiente de importa-
¢Oes da economia brasileira (menos que 5% do PIB) e a existéncia de uma
taxa de cambio dual no mercado. A taxa de cimbio oficial estava sob estrito
controle governamental, protegendo a balan¢a comercial das violentas flu-
tuacdes da taxa de cambio paralela. Era indexada, seguindo uma crawling
peg rule, com desvalorizagdes diarias. A taxa de cambio paralela era deter-
minada pelo mercado. Depois de cada ataque especulativo, a diferenca caia,
impondo pesadas perdas para os dltimos compradores.

A hiperinflagao foi o resultado inevitavel de todos esses eventos: a taxa
oficial de inflagio (IPC — Indice de Precos ao Consumidor) foi de $3% em
dezembro, 56% em janeiro, 73% em fevereiro e 84% em marco.
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Parte 3
A DIMENSAO POLITICA



Nesta Parte 3 examinaremos a dimensdo politica da crise, centrada no
que chamaremos de “crise da cidadania”. Temos um circulo vicioso social e
politico que parte da existéncia de uma sociedade radicalmente heterogénea,
marcada por um alto grau de pobreza e analfabetismo, mas na qual uma trans-
formagao estrutural d4 a todos o direito democratico do voto. Esta heteroge-
neidade radical torna o contrato social classico insuficiente, tornando neces-
sario para legitimar o governo um pacto politico orientado para o desenvol-
vimento; da contradi¢ao da cidadania, entretanto, emerge uma falta intrinse-
ca de legitimidade das elites, o que determina a dificuldade de celebrar um pacto
politico. Em consequéncia, aprofunda-se a crise de legitimidade do governo,
que tende a se transformar em crise de governabilidade e a paralisar o Estado.
A crise fiscal do Estado e o esgotamento das estratégias de intervencio agra-
vam essa crise que imobiliza o governo, abrindo-se espa¢o para a apropria-
¢éo privada da coisa publica (privatiza¢do do Estado ou rent seeking) por grupos
corporativos de capitalistas, de funcionarios, da classe média em geral, e de
interesses patrimonialistas e reglonalistas. Dessa forma, o dualismo social e a
contradi¢ao da cidadania se mantém, a concentracao da renda se agrava, e a
modernizagio é obstruida, fechando-se o circulo vicioso social.
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Capitulo 8
CRISE E RENOVACAO DA ESQUERDA

No final dos anos 80, a esquerda atingiu o climax de uma crise que teve
inicio quase vinte anos antes. Nos paises desenvolvidos, manifestou-se como
uma crise do Welfare State. Nos antigos paises comunistas, como uma crise
do Estado e do modo estatista de producao. Na América Latina, foi também
uma crise do populismo e da estratégia nacional-desenvolvimentista. E fun-
damental reconsiderar a questdo da esquerda na América Latina, bem como
no restante do mundo. E também fundamental reconsiderar nossa visio da
América Latina, como tenho feito ao longo deste livro. Somente com uma
nova interpreta¢do para as causas da crise latino-americana seremos capa-
zes de entender a nova esquerda que esta surgindo.

Neste capitulo, analiso brevemente a crise geral da esquerda e depois o
caso da América Latina. Procurarei demonstrar que a analise e as estratégias
de desenvolvimento da esquerda latino-americana foram apropriadas para
o periodo de 1930 a 1960, mas desde o inicio dos anos 60 a realidade afas-
tou-se tanto dessa andlise como dessa estratégia. A crise da esquerda, que se
instaurou em todo o mundo desde o inicio dos anos 70, chegou a2 América
Latina um pouco mais tarde — nos anos 80 — como resultado do colapso
da estratégia de desenvolvimento que direita e esquerda haviam adotado desde
os anos 30, a primeira a contragosto, a segunda, sem maiores restri¢des. Fi-
nalmente, em meados de 80, uma esquerda moderna, social-democratica ou
social-liberal, comegou a emergir na América Latina, entrando em conflito
com a velha esquerda dos anos 50.

A CRISE DA DIREITA

Entre os anos 30 e 60, era a direita que estava em crise. Duas guerras
mundiais, o crescente fortalecimento dos sindicatos e a Grande Depressao dos
anos 30 deixaram claro que a combinagio do liberalismo econémico com o
conservadorismo politico tornara-se incapaz de promover o desenvolvimen-
to e garantir a paz doméstica e internacional.

O velho conservadorismo liberal era uma filosofia social baseada nos
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principios da tradi¢do e da ordem. Defendia a desigualdade em nome de di-
reitos hereditarios. Era elitista sendo racista. Baseava-se na cren¢a de que o
mercado é a melhor e Gnica forma de regular a economia. Esta crenga libe-
ral, que passou para a defensiva durante os anos 30, ressurgiu nos anos 70
com nova forca. Havia-se modernizado ¢ se sofisticara intelectualmente. Um
novo conservadorismo — o neoliberalismo — assumiu de forma agressiva e
renovada a hegemonia no campo ideoldgico da direita.

Entre os economistas, essa nova direita corresponde as escolas austria-
ca, monetarista, novo-cldssica e da escolha racional. E a direita neoliberal. E
a direita cuja retérica baseia-se nos principios da eficiéncia e da competigio.
Como é caracteristico de todo pensamento conservador, ela prioriza a ordem
em relacdo a justica social. Ela justifica a desigualdade, ndo mais em nome
de direitos divinos ou hereditarios, mas com o argumento econémico de que
essa desigualdade estimula o trabalho, a inovacio e a eficiéncia.

Ao mesmo tempo em que a direita recobrou suas forgas, a esquerda
entrou num periodo de depressdao profunda nos anos 80, apds a onda de re-
novacao dos anos 50 e 60 e a revolucao estudantil de 1968. Essa crise teve
uma causa fundamental: a estratégia de desenvolvimento estatista adotada
pela esquerda, que fora um sucesso entre os anos 30 e 60, nao mais lograva
éxito a partir de meados de 1970.

De 1930 a 1960, a estratégia de desenvolvimento da esquerda modera-
da predominou em todo o0 mundo, mesmo quando coalizdes politicas de es-
querda ndo estavam no governo.! As experiéncias da direita nazista e fascis-
ta constituiram uma tragica exce¢ao para a tendéncia geral, assim como a ex-
periéncia estalinista na Unido Soviética. Ha trés esquerdas de fato relevantes
para nossa andlise deste periodo historico: a da Unido Soviética, com o pre-
dominio da esquerda comunista; a dos paises capitalistas desenvolvidos, onde
a esquerda social-democratica e keynesiana (progressista ou “liberal”, con-
forme a terminologia norte-americana) apoiava o Welfare State; e, finalmente,
a esquerda dos paises em desenvolvimento em sua fase inicial de industriali-
zagdo, onde se formava uma esquerda intervencionista e protecionista em
torno de uma estratégia nacional-desenvolvimentista.

Desde os anos 30, essas trés esquerdas, caracterizadas por um forte com-
ponente burocrdtico ou tecnoburocratico, substituiram a direita na definigcao
da estratégia de desenvolvimento para suas respectivas sociedades.” Na Amé-
rica Latina, a esquerda utilizava, a médio prazo, Marx e a teoria estrutura-
lista do desenvolvimento econdmico, a curto prazo, a macroeconomia key-
nesiana. Violentando o pensamento de Keynes, procurava-se justificar déficits
publicos cronicos com base em seu pensamento. Apesar de sua irracionalidade,
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no inicio, as politicas econdmicas alcan¢aram algum sucesso. Este sucesso foi
redobrado quando a crise econémica foi superada durante a Segunda Guerra
Mundial. O resultado foi o crescente desenvolvimento e os avangos sociais.
No final dos anos 60, entretanto, os problemas come¢aram a aumentar, e ja
nos 70 o modelo de desenvolvimento conduzido pelo Estado apoiado pela
esquerda perdeu for¢a em todo o mundo.

Acabei de descrever um ciclo politico, mas devemos também considerar
as ondas ou ciclos longos de Kondratieff, bem como um ciclo de intervengao
estatal na economia. Tais ciclos coincidiram e atingiram seu auge no inicio dos
anos 70 para, em seguida, entrar em sua fase descendente. Nos paises capita-
listas, o crescimento da producdo per capita comecou a diminuir na mesma
época. A taxa de crescimento da renda per capita caiu a metade em relagio a
vinte anos antes e a taxa de desemprego passou a aumentar. No outro extre-
mo, esta o estatismo de estilo soviético, cujo objetivo declarado era fortalecer
o socialismo, eliminando a propriedade dos meios de producao. Aqui, o cres-
cimento inicial baseou-se numa vasta mobilizacdo de recursos e na poupancga
forcada, mas esse crescimento nao podia ser mantido. A crise do estatismo foi
detonada com o advento da perestroica em 1986 e atingiu seu ponto alto em
1989 com a revolucdo democratica nos paises do Leste Europeu e o colapso
do comunismo. Finalmente, ha o intervencionismo protecionista do Terceiro
Mundo, particularmente da América Latina. A estratégia de substituicao de
importacOes logrou éxito ao estabelecer as bases para a industrializac¢do, até
os anos 60, aproximadamente, mas foi mais longe do que podia; nos anos 70
teve uma sobrevida, gragas ao endividamento externo. Mas ja nos primeiros
anos da década de 80, a estagnagao na renda per capita e as altas taxas de
infla¢ao ja demonstravam o fracasso conclusivo desse modelo.

Embora a direita tenha participado no governo de politicas protecionistas
e pseudo-keynesianas de déficits cronicos, a crise foi da esquerda. Mais pre-
cisamente, uma crise da estratégia das esquerdas, que de repente pareciam
desprovidas de um projeto de desenvolvimento. As estratégias do Welfare State
nos paises do Primeiro Mundo, do estatismo puro nos antigos paises comu-
nistas e do protecionismo desenvolvimentista no Terceiro Mundo ja ndo sio
mais apropriadas.

Embora esteja claro que a esquerda estd em crise, é necessario, em nossa
definigao de esquerda, diferenciar o essencial e o contingente nas politicas de
esquerda. S6 assim poderemos entender porque a esquerda sempre existiu e
sempre existird. A cada nova crise, a esquerda deverd ser renovada para conti-
nuar a exercer seu novo papel como um agente promotor de maior justica social.

A caracteristica de um partido ou de um governo de esquerda esta na
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prioridade que ele da a justi¢a social em relacdo a ordem. A esquerda esta
disposta a arriscar, até certo ponto, a ordem, em nome da justi¢a. A esquer-
da detém a crenca otimista na idéia de progresso, de que a sociedade tende a
se transformar e a melhorar. Outra convicgdo fundamental da esquerda é a
de que o mercado é incapaz de automaticamente regular a economia e a so-
ciedade, demandando algum grau de intervencao estatal. Finalmente, é es-
sencial ter um socialismo democratico no horizonte. Um socialismo com tragos
utépicos, que nao deve ser confundido com a eliminagdo da propriedade
privada, muito menos com estatismo. Um novo socialismo que concentre seus
esforcos na defesa da democracia e dos direitos sociais, expressos em uma
melhor distribui¢ao de renda.

A crise da esquerda nos anos 80 originou-se na superagdo do estatismo
nos antigos paises comunistas e no esgotamento da estratégia nacional-de-
senvolvimentista na América Latina. Falta hoje a esquerda um projeto de
desenvolvimento. Falta uma visdo da histéria na qual ela possa ter um pa-
pel. Para superar sua crise em mundo globalizado em que o Estado entrou
em crise, a esquerda precisa de uma nova estratégia de desenvolvimento e de
distribui¢do de renda. Precisa abandonar idéias e propostas que se tornaram
arcaicas, sem abandonar seu compromisso fundamental com a justiga social.
Neste capitulo, porém, em vez de aprofundar a discussdo sobre a crise geral
da esquerda, vou concentrar minha atenc¢ao na esquerda latino-americana.

ESQUERDA E PACTO POPULISTA

Na América Latina, a Grande Depressao dos anos 30 sinalizou a crise
da dominagdo oligarquica conservadora e a ascensdo ao poder dos partidos e
governos populistas. O populismo ndo é uma ideologia ou uma pratica poli-
tica exclusiva da esquerda. Pelo contrario, o populismo geralmente se expres-
sou em lideres politicos de direita. Mas os partidos latino-americanos de es-
querda participaram com freqgiiéncia de governos populistas e se confundiram
com eles, embora alguns dos setores mais radicais da esquerda tenham sido
reprimidos por esses governos. Nos pactos populistas, que foram dominantes
na América Latina entre os anos 30 e os anos 50, a esquerda, formada prin-
cipalmente por intelectuais da nova classe média tecnoburocratica, estava aliada
aos empresarios industriais, aos setores da oligarquia agrario-comercial em
processo de modernizacdo e aos trabalhadores urbanos. Seu papel na coali-
z3o politica era principalmente intelectual: tornar hegemdnica, ideologicamente
dominante, a estratégia nacional-desenvolvimentista.
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A andlise feita pela esquerda entre os anos 30 e 50 era simples e basicamente
correta. A América Latina era uma regido agro-exportadora subdesenvolvida
em transi¢ao do pré-capitalismo e/ou do capitalismo mercantil para o capitalis-
mo industrial. A causa de seu subdesenvolvimento ou, mais precisamente, o
maior obstdculo ao seu desenvolvimento residia na natureza primario-expor-
tadora das economias latino-americanas e no comércio desigual estabelecido
entre os bens industrializados produzidos no centro e os produtos minerais e
agricolas da periferia. A industria na América Latina estava ainda em seu estagio
infante e era permanentemente ameagada pela competi¢do dos paises indus-
trializados e pelos interesses internos contrarios a industrializa¢ao. A burguesia
agrario-mercantil, aliada, primeiro, ao imperialismo britanico e, mais tarde,
ao norte-americano, opunha-se a industrializa¢cdo, que contrariava seus inte-
resses, utilizando, para isto, de argumentos liberais — particularmente o da
lei das vantagens comparativas do comércio internacional — e afirmando que
a industrializagdo seria sempre “artificial”, dada a vocacdo agraria da regiio.

Baseada nessa andlise econémica e politica, a grande tarefa da esquer-
da era denunciar essa alian¢a conservadora e aliar-se a burguesia industrial
nascente. A industrializagio era definida como seu objetivo prioritario. Para
industrializar, era necessario assumir uma posi¢ao nacionalista contra o im-
perialismo — na realidade, contra a competi¢ao externa. A industria nascente
necessitava de uma politica protecionista para promover seu crescimento. Um
mercado doméstico, embora de dimensdes diversas, ja existia em cada pais.
Esse mercado, se devidamente protegido, poderia ser suprido pelas industrias
nacionais. Aqui, temos o modelo de industrializa¢do por substitui¢ido de im-
portacoes. Nos casos em que as barreiras crescentes a importagao fossem
insuficientes para estimular o investimento privado (especialmente nos seto-
res de infra-estrutura capital-intensivos, como energia, transportes e insumos
basicos), o Estado teria de responsabilizar-se diretamente pelos investimentos.

Essa estratégia de longo prazo, formulada por notaveis economistas
estruturalistas como Raul Prebisch, Celso Furtado, Ignacio Rangel e Anibal
Pinto, era complementada por uma tendéncia populista, no curto prazo, de
desconsiderar, ou minimizar, as limita¢des or¢amentarias. Termos como ajus-
tamento e estabiliza¢do eram proibidos ou vistos de forma negativa. Enten-
dia-se o déficit publico, com base numa abordagem pretendidamente “key-
nesiana”, como um instrumento eficaz e permanente para estimular a demanda
efetiva e combater o desemprego e a capacidade ociosa. Os aumentos nomi-
nais de salarios também eram indiscriminadamente apoiados a partir do mes-
mo raciocinio ao qual se acrescenta o desejo de distribuir a renda. A divida
externa era vista como uma forma mais apropriada para financiar o desen-
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volvimento do que o investimento direto pelas empresas multinacionais. Co-
mo, porém, esses empréstimos ndo estavam disponiveis, a América Latina era
obrigada a aceitar os investimentos multinacionais. Embora houvesse gran-
de oposi¢ao a esses investimentos nos setores mais a esquerda, estes foram
sendo crescentemente aceitos pela tendéncia dominante nos pactos populistas.
O nacionalismo desenvolvimentista era essencialmente protecionista: prote-
gia a industria local contra a competi¢do das importa¢des, mas nao se opu-
nha aos investimentos diretos advindos das empresas multinacionais.

Embora sujeita a crises recorrentes — em fun¢ao da natureza populista
das politicas econémicas envolvidas, que provocavam crises no balanco de
pagamentos, desvaloriza¢bes cambiais abruptas, aumento da taxa de inflagao
e mnevitavels programas de estabiliza¢do ortodoxos —, esta visio do pacto
populista predominou e obteve amplo sucesso na América Latina dos anos 30
aos 50. Houve, é claro, disputas internas. A esquerda, dentro dos limites do
pacto populista, tendia a favorecer um maior controle estatal e a ser mais nacio-
nalista do que os empresarios industriais. Estes ndo se mostravam sempre dis-
postos a aceitar as analises e estratégias propostas pela esquerda, consideran-
do-as propensas ao controle estatal e ao nacionalismo. Mas, na pratica, as
empresas se beneficiavam e apoiavam a estratégia populista nacional-desen-
volvimentista. A industrializacdo na América Latina apresentou enorme cres-
cimento a partir dos anos 30. E, ainda nos anos 60, o sucesso dessa estratégia
era inegavel. Basta observar os dados sobre o crescimento do produto, e a
crescente participagao da industria nesse produto, para perceber esse sucesso.

E significativo e paradoxal que a estratégia de desenvolvimento da es-
querda nio tenha promovido a distribuicao de renda. Nacionalismo, desen-
volvimentismo, protecionismo, énfase sobre o mercado domeéstico, poupan-
cas forcadas impostas pelo Estado e a aplicacio dessas poupangas tanto na
criacdo de empresas estatais como no subsidio as empresas privadas eram os
fundamentos da economia politica da esquerda, embora favorecessem fun-
damentalmente a acumulagao privada. Isso explica como, em seguida a crise
dos anos 60, essa estratégia populista — que nunca havia sido exclusivamente
uma abordagem da esquerda — tornou-se a estratégia nacional-desenvolvi-
mentista do establishment latino-americano, inclusive o militar.

A ESQUERDA NOS ANOS 70

Os primeiros sintomas claros da crise da estratégia de desenvolvimento
populista comegaram a surgir nos anos 60. Os regimes autoritarios, tecno-
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burocratico-capitalistas, estabelecidos naquela época na América Latina, a partir
da revolucao de 1964 no Brasil — uma espécie de modelo para outros paises
— foram a resposta para essa crise. Na realidade, os novos regimes foram uma
extensao da estratégia nacional-desenvolvimentista de industrializa¢ao, mas
com a exclusao radical da esquerda e dos trabalhadores que, durante o perio-
do populista, tinham voz. E significativo, entretanto, que a direita, que agora
detinha o poder sozinha, nao tinha proposta alternativa. Seu objetivo conti-
nuou a ser a industrializac¢do, sua estratégia fundamental permaneceu a subs-
tituicao de importagdes, e sua principal ferramenta ainda eram as empresas
estatais. De fato, esta ultima caracteristica tornou-se mais pronunciada por-
que os regimes autoritarios sao o fruto da alian¢a entre a burguesia e a tec-
noburocracia estatal cujo poder, por defini¢ao, origina-se no Estado.

Nao obstante seu carater pretensamente modernizador e antipopulista,
apenas um aspecto era novo na estratégia de desenvolvimento autoritdria, além
de seu carater socialmente excludente. O endividamento externo, que nio
estava disponivel até entdo, tornara-se possivel a baixas taxas de juros. A
formagao do Euromercado financeiro e a necessidade de reciclar os petro-
dolares tornaram a oferta de capital, sob a forma de empréstimos, abundan-
te. Todos os paises latino-americanos se endividaram. A divida tornou-se a
forma por exceléncia, para os regimes autoritarios associados ao capital in-
ternacional, de garantir a sobrevivéncia da velha estratégia de desenvolvimento
baseada na substitui¢io de importa¢des.

Durante esse periodo, particularmente nos anos 70, a esquerda promo-
veu certo tipo de auto-analise e autocritica, mas de forma muito limitada. Uma
parte da esquerda deu-se conta que, até os anos 60, nao havia prestado aten-
¢ado suficiente a questao da democracia, que em muitos casos havia subordi-
nado a democracia ao desenvolvimento. Agora isto nao era mais possivel. A
experiéncia diratorial era muito dura, a violéncia contra os direitos huma-
nos era agora sentida na carne. A parte da esquerda que comecava a reno-
var-se percebeu também que as empresas multinacionais ndo eram necessa-
riamente contrarias ao desenvolvimento econémico. Finalmente, veio a per-
ceber os efeitos concentradores do modelo de industrializagao existente, mas
atribuiu-os as politicas autoritarias adotadas pelos regimes militares em vez
de reconhecer o carater intrinsecamente perverso da estratégia de substitui-
¢do de importagdes, dado seu cardter altamente capital-intensivo.

O modelo de substitui¢do de importag¢des e o protecionismo em que estava
baseado ndo eram entdo objeto de critica dentro da esquerda. A industrializa-
¢do voltada para o mercado interno (industrializacion hacia adentro) conti-
nuou sendo a prioridade. A competitividade internacional era ignorada. O
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desenvolvimento tecnoldgico estava também prejudicado, vitima de uma ana-
logia com a substituicao de importa¢des. Embora isto ndo fosse de fato via-
vel, o objetivo, em termos de ciéncia e tecnologia, era também autarquico —
busca de competéncia em todos os setores em vez de exceléncia em determinados
setores que pudessem ser internacionalmente competitivos. Em termos de poli-
tica econdmica de curto prazo, idéias como estabilizagao economica, ajustamen-
to fiscal, eliminacdo de déficit publico e medidas de austeridade eram despre-
zadas. Seriam invengdes dos monetaristas, propostas do Fundo Monetario In-
ternacional, cria¢des da direita. Marx, Keynes e Schumpeter eram espuriamente
invocados para justificar essas visdes esdruxulas, tipicamente populistas.

Os FATOS NOvos

Desde os anos 60, a esquerda latino-americana encontra-se em crise
porque sua estratégia de desenvolvimento perdeu validade. A esquerda ain-
da ndo tinha consciéncia de sua prépria crise porque toda sua for¢a estava
mobilizada na batalha pela redemocratizacio. Ao longo dos anos 70, nao
apenas a esquerda mas também a direita fracassaram ao perceber que a ve-
lha interpretagdo das causas do subdesenvolvimento latino-americano nio era
mais adequada e que uma nova estratégia tornava-se necessaria para estabi-
lizar a economia e promover novamente o desenvolvimento.

A velha interpretacdo nao era mais correta porque havia sido modifica-
da pelos fatos. A América Latina ndo era mais um continente em transi¢ao
para o capitalismo, mas se tornara definitivamente capitalista, ainda que esse
capitalismo fosse muitas vezes arcaico e excludente. A industria latino-ame-
ricana ndo era mais uma industria nascente, mas sim madura, embora nao
competitiva internacionalmente. A inabilidade de muitas industrias em com-
petir em nivel internacional nao se devia ao fato de serem novas mas, antes,
ao resultado da insuficiente dimensdo do mercado nacional e a falta de in-
centivos para incorporar progresso técnico, dado o carater excessivamente
protegido do mercado interno.

A velha estratégia de desenvolvimento nao era mais funcional. Com o
esgotamento do modelo de substitui¢ao de importacgbes, tornou-se necessario
orientar as economias latino-americanas em dire¢ao as exportacoes e a com-
petitividade internacional. Na primeira fase da industrializagao, o Estado havia
sido o principal agente da constitui¢ao de poupanga forcada e da acumulagao
de capital; agora a crise fiscal do Estado exigia que essas fun¢bes fossem trans-
feridas para o setor privado. O modelo de substituicao de importagoes e a forte
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intervengio estatal sio efetivos no primeiro estagio da industrializacio, quando
poupangas for¢adas e acumulagao precedem a redugao de custos ou eficién-
cia. Mas, num segundo estagio, os paises deveriam adotar uma estratégia voltada
para o mercado e conduzida pelas exportagdes. A prioridade deixava de ser a
acumulacido forgada e passava a ser o eficiente uso de recursos.

Com empréstimos externos, os regimes autoritarios foram capazes de adiar
a reforma econdmica e o ajustamento fiscal nos anos 70. Os resultados foram
sérios desequilibrios macroecondmicos e uma imensa divida externa. Quan-
do, no inicio dos anos 80, o processo de crescente endividamento chegou ao
fim, o Estado nos paises latino-americanos tornou-se vitima de uma crise fis-
cal. O tempo para seu crescimento havia terminado, e era necessario agora
reduzi-lo, reforma-lo. Era hora de ajustamento fiscal, privatizagao, desregulagao
e liberalizagao comercial. O Estado renovado deveria agora intervir em no-
vas areas, promover o bem-estar social e a competitividade internacional.?

TRANSICAO INTELECTUAL E NOVA ESQUERDA

Nos anos 80, eclodiu a grande crise. Esta era a hora de a esquerda reconhe-
cer que a estratégia nacional-desenvolvimentista promovida dos anos 30 aos
50 n3o era mais relevante. Essa mudanga ocorreu, mas mais vagarosamente.
Uma transi¢ao intelectual semelhante — embora na dire¢ao inversa — aquela
exigida dos conservadores nos anos 30 estava sendo agora exigida da esquer-
da. N3o obstante, amplos setores da esquerda continuaram a pensar em ter-
mos de anos 50, mantendo o nacionalismo e o controle estatal como seus prin-
cipios basicos. Este grupo arcaico confundia o que era essencial para a esquerda
— o compromisso efetivo com a distribui¢io de renda e a democracia— com
uma estratégia de desenvolvimento que, por defini¢do, era transitoria.

A direita latino-americana, que também precisava mudar porque havia
aderido a estratégia de crescimento conduzida pelo Estado, entendeu a nova
situacdo mais rapidamente. Quando no poder com o sistema militar, tam-
bém havia adotado uma estratégia nacional-desenvolvimentista, mas o libe-
ralismo € inerente ao pensamento conservador. O nacionalismo nunca foi
aceito totalmente pela direita, devido a seus vinculos ideolégicos com o ca-
pitalismo internacional.* Seu pensamento tende a ser a-histérico, considerando
cada estratégia ou por defini¢ao adequada ou por defini¢ao inadequada. Nio
entende que uma estratégia de desenvolvimento baseada no protecionismo e
na interven¢ao estatal pode ser inicialmente eficiente e, mais tarde, tornar-se
ineficiente em virtude de se haver alcancado um novo estagio de desenvol-
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vimento, porque fatos histéricos novos intervieram. Quando o fracasso da
estratégia nacional-desenvolvimentista ficou claro, os conservadores esque-
ceram seu comprometimento anterior com uma estratégia de desenvolvimento
orientada para o Estado e se tornaram liberais se ndo radicalmente neoliberais.
Muitos sentiram-se triunfantes.

A esquerda permaneceu em crise profunda. Além da crise da antiga es-
tratégia de desenvolvimento, havia uma crise mais ampla da esquerda, uma
em escala internacional, marcada pelo colapso do comunismo e a evidéncia
de que a mera eliminagio da propriedade privada nio constituia rota para o
socialismo. Como resultado, uma transi¢ao intelectual ocorreu entre muitos
dos representantes da esquerda. A democracia social, que no passado era vista
com desconfianga, passava agora a ser crescentemente aceita. O populismo
econdmico, o antigo nacionalismo e o estatismo passavam a ser condenados,
identificados a formas arcaicas de esquerda. A nova esquerda que realizava
seu “aggiornamento” desenvolveu a consciéncia de sua crise e percebeu o
imperativo de sua modernizagao.

Uma nova esquerda vem surgindo nos paises centrais desde os anos 70.
Por um lado, essa nova esquerda rem veementemente criticado as formagoes
estatistas ou burocratico-socialistas que prevaleceram nos chamados paises
socialistas e a correspondente reducdo do pensamento de Marx a uma orto-
doxia burocratica. Por outro lado, reconhece novas realidades: o meio am-
biente e os movimentos feministas; a concep¢do de democracia como um
processo de mudanga radical; e a luta por condigées de trabalho menos alie-
nantes em que, pela participagdo no nivel operacional dos trabalhadores,
estimulem-se sua criatividade e cooperacgao. Além disso, atribui aos partidos
social-democraticos a missdo de administrar o capitalismo (para o qual ndo
ha alternativa hoje) de forma mais competente e justa que o fazem os parti-
dos conservadores. Esta nova esquerda social-democrética e moderada per-
manece fiel as idéias keynesianas, mas nao confunde politica econdmica key-
nesiana com populismo econémico.

Todas essas novas idéias e tendéncias provenientes de varios quadrantes,
constituem uma nova esquerda — uma esquerda moderna que se vem desen-
volvendo de varias maneiras. Durante a década de 60, ouviamos falar sobre
uma “nova esquerda” nos paises desenvolvidos. Nos anos 70, nos Estados
Unidos, dentro do Partido Democratico, nascia uma nova corrente de politi-
cos progressistas, que algumas pessoas identificavam como “os filhos de
Kennedy” e William Schneider (1990)° equivocadamente chamou de “neo-
liberais”. Esses jovens politicos deram muito mais énfase ao mercado que a
eficiéncia, e assim eram equivocada e freqlientemente vistos como conserva-
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dores. Schneider (1990: 4) perguntou ao congressista Andrew Maguire, que
pertence a esse grupo, se este se considerava um “liberal” no sentido norte-
americano da palavra, ou seja, um progressista ou social-democratico. Ele
respondeu afirmativamente e acrescentou: “Temos tentado redefinir a pala-
vra. Temos tentado dizer que as palavras liberal e conservador sio engano-
sas ao invés de esclarecedoras”. Esses novos politicos progressistas visavam
combinar a “tradigao liberal (progressista) com os valores de pragmatismo,
eficiéncia e bom governo, de forma que as coisas dessem certo” (Schneider,
1990:5). A vitoria de Bill Clinton, em 1992, nas elei¢oes presidenciais nos
Estados Unidos, foi o resultado desse conceito de modernidade.

O conceito tem alguns pontos de contato com a perspectiva neoliberal,
principalmente na medida em que atribui um papel prioritdrio para o mer-
cado na alocagdo de recursos. Mas é claramente diferente dessa perspectiva.
Na verdade, embora os Estados Unidos nao tenham partido politico social-
democratico, a modernidade de Clinton é social-democratica ou, mais preci-
samente, social-liberal. Clinton e seus partidarios sao tio comprometidos com
o mercado quanto com o bem-estar social. Contam com o mercado, mas tam-
bém com o Estado, para coordenar a economia. Sabem que uma verdadeira
democracia requer a defesa nao apenas dos direitos politicos, mas também
de direitos sociais.

Dessa forma, ha uma nova esquerda no mundo e também na América
Latina. E uma esquerda moderna, em oposigao a esquerda arcaica, que ficou
presa aos principios nacionalistas e populistas que defendiam nos anos 50. No
Brasil, o Partido dos Trabalhadores (PT), fundado em 1980, parecia estar
destinado a assumir o papel de esquerda moderna, ja que seus quadros se en-
contravam entre os setores mais modernos da classe trabalhadora do Brasil.
Este partido, entretanto, foi aos poucos sendo dominado pela burocracia civil
sediada no Estado e nas empresas estatais e, assim, incorporou a velha ideo-
logia da esquerda nacionalista e protecionista. Nao sabemos ainda se de fato
o PT pode tornar-se um moderno partido de esquerda. No final dos anos 80,
depois que o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) trans-
formou-se num partido meramente populista, o Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) foi fundado. O PSDB significa a expressao brasileira da nova
esquerda, mas as dificuldades que enfrenta sao grandes. Esta esquerda moderna
é continuamente confrontada pela esquerda arcaica e corporativa, que fala em
nome dos sindicatos de funcionarios publicos e empregados de empresas es-
tatais. E também confrontada pelos setores patrimonialistas de centro-direi-
ta, que fazem da confusao entre patrimonio publico e privado, do clientelismo
ou do fisiologismo, sua estratégia politica de buscar rendas e de se reeleger.
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Durante a campanha presidencial de 1989, o programa do PSDB “De-
safios do Brasil e o PSDB” exemplificou a tentativa do partido de definir-se
como a voz da moderna esquerda social-democratica. A vitéria de seu can-
didato, Fernando Henrique Cardoso, nas elei¢des presidenciais de outubro
de 1994, finalmente abriu a oportunidade para esta nova esquerda — com-
prometida com a disciplina fiscal e a reforma voltada para o mercado, bem
como para a justiga social — a pOr em pratica o seu programa. Tera, entre-
tanto, de fazer concessdes aos setores de direita que a ela se aliaram.

A velha esquerda ainda existe. Nao s6 nos partidos politicos mas tam-
bém na cabeca daqueles que se imaginam membros da esquerda, bem como
entre aqueles da direita que, ao criticar a esquerda, identificam-se com a ve-
lha esquerda. Sua caracteristica fundamental é nio entender as mudangas que
ocorreram na América Latina. Nao percebe que o mundo mudou, que o Brasil
alcangou um novo estdgio de desenvolvimento, e que a estratégia da esquer-
da precisa mudar correspondentemente. Ao contrario, acusa aqueles que
mudaram, que realizaram sua transi¢do intelectual, de conservadores, de
pertencerem a direita. Minha experiéncia no Ministério da Fazenda em 1987
claramente ilustrou esse fendmeno.® Nas elei¢es presidenciais de 1994, o fato
de Fernando Henrique ter recebido o apoio da direita moderada foi forte-
mente criticado pela velha esquerda, que via na coalizio entdo formada uma
trai¢ao aos ideais de esquerda, ndo percebendo que a distancia entre os social-
democratas e os liberal-democratas havia diminuido, na medida em que os
primeiros se tornavam social-liberais, e os segundos, liberal-sociais. Intelec-
tuais e politicos da direita, por sua vez, ndo se apercebiam que uma parcela
consideravel da esquerda mudou e continuam a retoricamente definir a es-
querda como um todo em termos arcaicos.

A nova esquerda, no entanto, é uma realidade. E uma realidade nos
partidos social-democraticos na Europa. Os novos democratas nos Estados
Unidos e o presidente Clinton sdo a manifestagao norte-americana e muito
moderada dessa nova esquerda. Ndo chegou ainda ao poder na América
Latina, exceto como parte de coalizdes politicas (no Chile em 1990 e no Brasil
em 1995). A nova esquerda rejeita o populismo, o nacionalismo, o protecio-
nismo e os cronicos desequilibrios nas finangas publicas que definiam a ve-
lha esquerda e o populismo em geral. Rejeita também o internacionalismo, a
crenga de que os paises desenvolvidos encarnam a verdade e a racionalida-
de; rejeita o neoliberalismo, o argumento retérico em favor do Estado mini-
mo; rejeita o individualismo e o pessimismo radical ao ser moderadamente
otimista em relacao as possibilidades da solidariedade social; rejeita a énfase
impiedosa na produgio adotada pela nova direita. A nova esquerda afirma
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os valores criativos da democracia; considera uma distribui¢do de renda mais
igualitaria seu objetivo fundamental; arriscard a ordem em nome da demo-
cracia e da justica social. E uma esquerda social-democratica porque enfati-
za a democracia como conquista dos trabalhadores; € social-liberal porque
afirma a superioridade do mercado na coordenacao da economia, embora
afirme o cardter essencial da interven¢ido do Estado no plano da promogio
do f econémico e na busca de uma melhor distribui¢do de renda. A nova es-
querda quer promover novas formas de participa¢io dos trabalhadores. Esta
preparada para governar economias capitalistas, considerando-se mais capaz
que os capitalistas propriamente ditos na administra¢ao dessas economias.
A nova esquerda entende que a social-democracia ndo é uma resposta a to-
dos os problemas do mundo ou mesmo aqueles da esquerda, mas estd con-
vencida de que ao promover o capitalismo social-democratico ou social-li-
beral, o socialismo democrético de mercado sera um dia possivel.
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Capitulo 9
OBSTACULOS POLITICOS A REFORMA ECONOMICA

Os obstaculos politicos e ideolégicos tém sido cruciais para a capacida-
de do Brasil — assim como de qualquer outro pais — de adotar reformas
firmes e consistentes. A redemocratiza¢ao do Brasil nos anos 80 sustentou-
se em uma sélida realidade econémica e social. Ao contrario da interpreta-
¢do convencional, representou a vitéria da sociedade civil e ndo uma conces-
sao do regime militar. Mas fracassou na superag¢ao de algumas ideologias e
praticas politicas tipicas dos paises de renda média, industrializados mas ainda
subdesenvolvidos: de um lado, o populismo econémico, o desenvolvimen-
tismo, o nacionalismo anacronico, o clientelismo politico, as demandas tra-
balhistas irreais e, de outro, o conservadorismo, a ortodoxia monetarista, o
neoliberalismo e a inabilidade ou negligéncia da elite empresarial no reconhe-
cimento e na defesa do interesse nacional.

No Capitulo 8, analisei a crise politica na América Latina, particular-
mente a crise da esquerda. Neste capitulo, examino os obstaculos politicos
as reformas economicas, interpretando-os de forma mais abrangente e rela-
cionando-os ao debate entre a esquerda e a direita. Nos paises desenvolvidos,
os obstaculos politicos sdo identificados com as politicas nacionalistas e popu-
listas, as quais, por sua vez, sao identificadas com a esquerda, embora sejam
também proprias da direita oportunista. Além das praticas nacionalistas e
populistas, é importante também detectar outro tipo de obstaculo politico e
ideoldgico: a adocao de politicas econdmicas ineficientes, se nao ineficazes,
como resultado da ado¢io do monetarismo dogmatico e do neoliberalismo.!

No inicio dos anos 80, a crise econémica foi a principal causa da der-
rocada do regime autoritario. Mais tarde, ao nao ser equacionada, a crise
econdmica passou a ser uma ameaga aos novos regimes democraticos. A
recessao e a alta inflagao sdo fatores desestabilizadores para qualquer regi-
me, ndo importa se democratico ou autoritario. Nos anos 90, quando a
maioria dos regimes politicos na América Latina s3o democraticos, é a de-
mocracia que é ameagada pela crise econdémica, como vimos no Peru e na
Guatemala. A democracia, entretanto, parece estar apoiada em bases soli-
das na América Latina. Apesar de uma crise econémica aguda, agravada por
medidas ortodoxas extremas, a Venezuela, por exemplo, mostrou-se capaz
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de preservar a democracia no inicio dos anos 90, embora toda a regiio te-
nha ficado apreensiva.

Segundo a sabedoria convencional, as causas da crise econdémica no Brasil
e, mais amplamente, na América Latina, sdo politicas. Os obstaculos politi-
cos que examino neste capitulo reforcam esta visao. Mas ha também as cau-
sas puramente econoémicas. Por outro lado, as reformas economicas e as po-
liticas de estabilizacdo sido frequentemente ineficientes e excessivamente cus-
tosas, quando nao simplesmente incompetentes. E as falhas de mercado —
nao apenas as falhas classicas, relacionadas ao poder do monopdlio e as
externalidades, mas também as relacionadas ao carater inercial da alta infla-
¢ao — nao sao problemas politicos mas estritamente econdmicos.

O capitalismo e a democracia estao hoje consolidados no Brasil. Ha pouca
duvida sobre a predominancia de um modo de produgio capitalista, industrial
e moderno, e de uma hegemonia ideoldgica e politica da classe empresarial.
Mas entre 1987 e 1994 surgiram duvidas — inexistentes até entao — sobre as
perspectivas de crescimento economico. A estagnagao econdmica, ao invés do
crescimento auto-sustentado, parecia o destino de um pais que era incapaz de
controlar a inflagdo e de enfrentar os seus graves problemas sociais.

Nos anos 50 e 60, quando as perspectivas otimistas eram dominantes
em todo o mundo, eu acreditava que, quando um pais houvesse concluido
sua revolucdo industrial e capitalista, o crescimento auto-sustentado se se-
guiria automaticamente, como conseqiiéncia das demandas impostas pela
acumulag¢ao de capital e a incorporagdo do progresso tecnolégico. Na medi-
da em que o reinvestimento e a atualizagdo tecnoldgica se tornavam uma
condi¢ao de sobrevivéncia das empresas, o desenvolvimento tornava-se auto-
sustentado. Poderia passar por crises, mas a tendéncia geral estava clara.
Entretanto, depois da grande crise dos anos 80, que manteve a renda per capita
no Brasil estagnada por quase quinze anos, ja ndo tenho mais tanta certeza.
E forgoso admitir que o desenvolvimento econdémico nio tem nada de auto-
matico: depende da ado¢ao de uma série de politicas economicas de curto e
de longo prazo (ajustamentos e reformas), que envolvem decisdes e iniciativas.

No entanto, no Brasil, a democracia politica esta mais solidamente es-
tabelecida no sistema econémico e social que normalmente se reconhece.
Primeiro, porque o pais ja é uma formagao social dominantemente capitalis-
ta. Ora, o capitalismo industrial moderno é capaz de apropriar o excedente
econdmico via mercado, e dessa forma prescindir da forca direta, ou seja da
for¢a autoritaria do Estado, que é necessdria em sociedades pré-capitalistas
e mercantilistas. Além disso, a burguesia, ou classe empresarial, ndo se sente
ameacada pela esquerda. O sistema militar, e mais amplamente, os autorita-
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rios, também ndo tém projetos alternativos para o Brasil (estdo tdo perple-
X0$ quanto a burguesia em rela¢do a solucao das crises econdmica e politi-
ca). Finalmente, os Estados Unidos ndo recorrem mais as taticas do “big stick”
(tais como golpes de estado, intervengdes militares ou coisas que os valham)
como parte de sua estratégia de consolidar o capitalismo na América Latina,
ja que este esta consolidado, e estdo sinceramente comprometidos com a
consolidacdo da democracia na regido.

Mas a consolidacao da democracia é sempre um fenémeno relativo.
Guillermo O’Donnell (1988: 5) ressaltou que na improbabilidade de um golpe
militar — a “morte lenta” da democracia —, isto é, a perda continua de efica-
cia e credibilidade das institui¢des politicas como resultado do fracasso gover-
namental em desvendar ou resolver os problemas socio-econdémicos é outra
possibilidade.

O Brasil, a partir dos anos 90, comegou a superar sua crise. Os fracas-
sos anteriores, entretanto, e as dificuldades atuais ndo podem ser atribuidos
somente as limitac¢oes especificas do pais ou a dimensao dos obstaculos eco-
némicos. Os obstaculos economicos reais de fato existem. Nao é por acaso
que a América Latina ficou estagnada por quinze anos, desde que a crise da
divida externa se manifestou. No caso do Brasil, no entanto, a dificuldade
do governo em solucionar satisfatoriamente a crise, embora possa ser expli-
cada pela pressa com que o México resolveu assinar um acordo nos termos
do Plano Brady, assim estabelecendo um padrao para os demais paises da
regido, esta também claramente ligada a praticas politicas e a atitudes relacio-
nadas com um complexo de inferioridade colonial que nao conduzem a ado-
¢ao de politicas econdmicas corajosas, coerentes e firmes.

Quais sao essas praticas e crengas politicas? Discuto-as a seguir, classi-
ficando-as, de acordo com a origem politica, como obstaculos oriundos da
direita oportunista, da esquerda moderada ou da direita ideologica. Ha uma
pratica politica comum a ambas, a direita oportunista e a esquerda modera-
da: o populismo econémico, pratica de politica econémica peculiar aos opor-
tunistas de todos os matizes ideolégicos.

O CicLo PoruLisTA

Em razdo de o populismo possuir diversos significados, o adjetivo eco-
ndémico é acrescido para distingui-lo de outras conotacées. O populismo
normalmente carrega um significado diferente na América Latina, mais do
que em qualquer outro lugar, sendo vinculado as préticas de lideres politi-
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cos que conseguem estabelecer uma relagio direta com o povo sem a inter-
mediagdo de partidos politicos. Estd também relacionado com as coalizdes
de classe ou “pactos populistas” que ofereceram apoio politico a industriali-
zagao de substituicido de importagdes, conforme vimos na Primeira Parte deste
livro. Tais pactos baseavam-se em algum tipo de alianca entre industriais,
trabalhadores e a nova classe média burocratica.> Em contraposi¢io, o po-
pulismo economico diz respeito a uma pratica politica especifica: a compla-
céncia fiscal, normalmente combinada com um distributivismo ingénuo.

O primeiro economista a escrever sobre o populismo econémico foi,
provavelmente, Adolfo Canitrot (1975). Guillermo O’Donnell, embora cien-
tista politico, também escreveu admiravelmente sobre o assunto (1977). Carlos
Diaz-Alejandro (1979) discutiu o populismo econémico, especificamente no
tocante ao “ciclo populista”.? As politicas populistas normalmente precedem
politicas ortodoxas, ja que sdo causa de crises econdmicas, particularmente
do desequilibrio do balan¢o de pagamentos e da acelerac¢do da inflacéo, exi-
gindo em seguida dolorosos programas de estabilizagao.

Ha dois tipos de populismo econémico: (1) o populismo de esquerda,
frequentemente caracterizado por uma redistribuicdo ingénua de renda e pela
atitude de “recusa ao ajustamento”; e (2) o populismo de direita, fendomeno
muito proximo ao do desenvolvimentismo. Em qualquer dos casos, trata-se
de um tipo de complacéncia fiscal, definida por uma tendéncia a atender a
maioria das demandas dos trabalhadores e empresarios. Este método é inva-
riavelmente aplicado pelos politicos oportunistas e clientelistas.

As politicas econémicas populistas levam a aumentos no déficit ptbli-
co e ao desequilibrio nas contas correntes (balango de pagamentos). Algu-
mas das praticas populistas mais comuns incluem aumentos salariais para os
trabalhadores e servidores publicos; aumentos nas despesas do Estado; con-
sumo elevado e subsidio a investimentos; supervaloriza¢io da moeda local,
que provoca aumentos nos saldrios reais e prosperidade artificial; e subsidio
ao crédito oferecido pelos bancos oficiais. Essas concessoes tém algo a ofere-
cer a todo mundo — servidores publicos, empresarios e trabalhadores.

O resultado dessas praticas ¢ o ciclo populista. Comeca com a adocao
pelo governo de uma combinacao de politicas expansivas: (1) supervalorizagio
da taxa de cambio, que reduz a inflagio, eleva os saldrios e o consumo, pro-
move importac¢des e restringe as exportacdes; (2) aumentos diretos nos sala-
rios do setor publico; (3) elevagao nos gastos publicos, que induz a maior
déficit orcamentario; (4) taxas de juros artificialmente baixas; e (5) pregos e
tarifas também artificialmente baixos para as empresas estatais. Dessa for-
ma, a primeira fase do ciclo caracteriza-se por alta taxa de consumo e inves-
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timento e acelerada taxa de crescimento. Para completar o quadro réseo,
ocorre a reducdo da taxa de inflacao: 0 aumento da demanda agregada tem
efeito inflaciondrio menor do que o efeito deflacionario da supervalorizagdo
da taxa de cambio e redu¢ao dos precos publicos reais.

Entretanto, este estdgio prova ser um paraiso de vida curta, dadas as
distorgdes crescentes que provoca na economia. Os desequilibrios aparecem
no balango de pagamentos, pois as importagdes aumentam e as exportagdes
caem. O déficit orcamentario se eleva. Finalmente, quando os credores inter-
nacionais perdem confianca no governo e reduzem ou suspendem a rolagem
dos seus créditos, as reservas internacionais entram em colapso, a ameaga de
crise do balanco de pagamentos torna-se iminente. Nesse momento, nao ha
outra alternativa senao desvalorizar a moeda. Devido a desvaloriza¢ao, os precos
domésticos se elevam, colocando em movimento uma espiral inflacionaria
normalmente dramatica. Este estagio do ciclo leva freqiientemente a uma se-
vera crise, as vezes acompanhada por, no minimo, uma troca de ministros, se
nao a um golpe de Estado, que termina, inevitavelmente, com uma mudanca
radical na politica econdmica. A mudanga pode ocorrer no momento da des-
valorizagdo, ou ser postergada para o momento em que a inflagao explode.
Em qualquer hipétese, em determinado momento, quando a crise se agudiza
e os cofres do governo estao vazios, nao importa qual seja a orienta¢do ideo-
logica do governante, ele sera constrangido pelos fatos a liberalizar precos e a
adotar as politicas classicas de contencao do déficit publico e de controle rigi-
do da moeda. Nio ha melhor exemplo desse fato do que a ado¢ao, no final
dos anos 80, de politicas dessa natureza por Menen, na Argentina, Andrés Perez
na Venezuela, Collor no Brasil e Fujimori no Peru. Eram politicos com orien-
tagoes politicas muito diversas, mas quando viram seu Tesouro vazio e o pais
sem crédito, foram obrigados a reconhecer o fracasso do sistema de interven-
¢ao praticado até aquele momento e a adotar um “choque liberal”, por meio
do qual o mercado reassume mais diretamente a coordena¢ao da economia.

As politicas expansionistas de 1979-1980 (provavelmente o pior dos
enganos da histéria da politica econdmica no Brasil) e o Plano Cruzado (um
excelente plano e uma oportunidade perdida devido a uma administra¢do
incompetente) sdo exemplos tipicos de episddios populistas recentes no pais.
A experiéncia de 1979-1980 foi conduzida por economistas conservadores
sob os auspicios do regime militar; o Plano Cruzado foi desenvolvido por
competentes economistas logo apos a transicao democratica, mas, sua imple-
mentagao foi populista.
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DIREITA OPORTUNISTA

E importante distinguir a direita oportunista da direita ideolégica. Opor-
tunistas, é claro, existem em todo o espectro politico, da direita a esquerda.
Um oportunista é, por definigdo, um politico sem convic¢des ideologicas fir-
mes. Os oportunistas estdo mais presentes na direita do que na esquerda
apenas porque no Brasil o capitalismo é dominante. Num pais capitalista, os
politicos oportunistas, qualquer que seja sua ideologia politica declarada
(inclusive os que propdem ser de esquerda ou de centro-esquerda) tenderdo
a ser conservadores, porque seus interesses fundamentais requerem que to-
das as concessoes possiveis e imagindveis sejam feitas para os ricos, os privi-
legiados e os poderosos. Praticas tipicas do oportunismo politico sao o desen-
volvimentismo e as formas modernas de patrimonialismo — o clientelismo e
o fisiologismo.

O desenvolvimentismo consiste em ter o crescimento econémico como
o maior objetivo, sobrepondo-se a estabilizacdo e a distribui¢do de renda. Essa
era a pratica ideologica e politica predominante na América Latina dos anos
30 aos anos 80.

O patrimonialismo consiste na confusao entre o patriménio publico e
o privado. Sua formas contemporaneas — o clientelismo e o fisiologismo —
sdo praticas politicas préximas a corrupgao pura, mas dela devem ser dis-
tinguidas. O populismo, o clientelismo e a corrupgao implicam o uso de fun-
dos publicos: no caso do populismo clientelista, os fundos publicos sio utili-
zados impessoalmente para assegurar a boa vontade daqueles grupos e co-
munidades que se beneficiam dos gastos publicos; no caso da corrupgao, os
fundos publicos sio apropriados privadamente. O clientelismo também en-
volve o uso de fundos publicos mas de forma indireta: os politicos engajados
nas praticas clientelistas ndo roubam, mas utilizam os recursos do Estado para
promover suas carreiras pessoais. O termo no Brasil para esse tipo de prati-
ca é fisiologismo.

O politico fisiologico é, por defini¢do, um oportunista, que trata a po-
litica como um negécio em que a influéncia politica é o meio de troca. E fisio-
logico porque coloca seus interesses pessoais e materiais acima das idéias e
dos principios morais a que se comprometeu servir e que deveriam orientar
a agao politica.

Essas préticas oportunistas estao profundamente arraigadas no sistema
politico brasileiro e sdo tanto um sintoma como uma consequéncia do baixo
nivel de cidadania do pais. A falta de informacao, a pobre educacio politica,
a desconfianga em rela¢do aos candidatos populares sdo caracteristicas do
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eleitor médio brasileiro. Assim, nas palavras de Wanderley Reis (1988: 24),
“de qualquer forma, dificilmente se poderia pretender que, nas condigdes que
caracterizam o eleitorado brasileiro, a estabilizacao do jogo democratico viesse
a ocorrer em torno de partidos ideoldgicos revestidos daquelas caracteristi-
cas, e o processo de agregacao partidaria de interesses continuard provavel-
mente a dar-se entre nos através de partidos que combinem o clientelismo
tradicional com um apelo eleitoral de tonalidades populistas™.

ESQUERDA IDEOLOGICA

Diferentes, mas produzindo resultados semelhantes, sao as ideologias e
praticas politicas da esquerda. Os anos dourados da esquerda foram as dé-
cadas de 30, 40 e 50. Desde os anos 60, a esquerda vem enfrentando proble-
mas crescentes, na medida em que o modelo de sociedade estatista ou comunis-
ta passou a experimentar tempos arduos na antiga Unido Soviética, ¢ a es-
tratégia de substituicdo de importa¢Oes tornou-se inoperante na América
Latina. Essa estratégia, apropriada para os anos 50, logo no inicio da déca-
da de 60 deixou claro que as condi¢des domésticas e internacionais haviam
mudado de tal forma que exigiam uma nova analise da economia e uma nova
estratégia de crescimento econémico.*

Nos anos 70 e inicio dos 80, a esquerda moderada criticou severamen-
te as politicas econdmicas ortodoxas impostas pelo regime autoritario. Es-
sas criticas algumas vezes se justificavam, mas normalmente eram apenas
slogans nacionalistas e populistas fora de moda. Quando a transi¢io para a
democracia foi concluida, em 1985, o novo governo democratico (o gover-
no Sarney) demonstrou afinal ser o resultado de uma coalizdo nacionalista e
populista da velha esquerda com a direita oportunista.

Nas décadas de 40 e 50, a esquerda adotou a proposi¢ao de que os im-
perialistas, ou interesses estrangeiros (inclusive as empresas multinacionais),
haviam-se aliado aos interesses do capital agrario-mercantil doméstico para
impedirem ou se oporem a industrializa¢do. Em meados dos anos 50, entre-
tanto, essas mesmas multinacionais passaram a fazer grandes investimentos
na industria manufatureira, alterando, assim, a situagao e agindo em contra-
digao aquela proposicio (Bresser Pereira, 1963; Cardoso e Faletto, 1969).
Se essa analise havia sido verdadeira em certo momento historico, agora nao
era mais. Alguns nacionalistas arcaicos, contudo, ainda pensam em termos
de anos 50. Como veremos no Capitulo 16, esses nacionalistas anacronicos
nao foram capazes de entender que ser nacionalista hoje em dia requer uma
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clara no¢do do que seja interesse nacional, que tem de ser avaliado em cada
caso. A politica do interesse nacional contrasta com a velha politica nacio-
nalista latino-americana, que se baseava em uma atitude indiscriminadamente
contraria ao estrangeiro. O objetivo do nacionalista era proteger-se contra o
imperialismo, em vez de negociar com os paises mais desenvolvidos, tendo
como critério o interesse nacional.®

Em meados dos anos 60, o regime autoritario optou por uma estratégia
de desenvolvimento conduzida pelas exportacoes. Essa estratégia beneficia-
va o pais, embora no curto prazo produzisse o efeito perverso de compa-
tibilizar taxas sustentadas de demanda interna com uma concentragao de
renda. De inicio, a esquerda moderada op0s-se a essa estratégia e adotou uma
orientac¢do voltada para o mercado doméstico, enganando-se ao reconhecer
que ndo apenas o modelo de crescimento via substitui¢ao de importagoes havia
esgotado suas virtudes no inicio da década de 60, mas o modelo de cresci-
mento alternativo — baseado em projetos de substituicao de importagoes
altamente capital-intensivos — era mais propenso ainda a concentrar renda
no longo prazo que o modelo baseado na exportagio de bens manufatura-
dos trabalho-intensivos.”

Nos anos 70, era comum para a esquerda criticar Coréia e Taiwan como
meras “plataformas de exportacdo” para as multinacionais, ao passo que
Roberto Campos, um dos lideres intelectuais da direita brasileira, via esses
mesmos paises como sociedades liberais. Hoje em dia, sabemos que estavam
ambos equivocados. O desenvolvimento espetacular desses paises baseava-
se na estratégia conduzida pelas exportac¢des, onde o Estado exercia um pa-
pel decisivo, e as multinacionais, um papel menor. Coréia e Taiwan nao eram
nem plataformas exportadoras nem economias liberais. Além disso, sua es-
tratégia de desenvolvimento provou-se compativel com uma distribui¢do de
renda muito mais equilibrada que a existente no Brasil. Uma das causas des-
sa melhor distribui¢ao da renda foi a reforma agraria empreendida por esses
paises apos a Segunda Guerra Mundial; outro fator foi a estratégia de cresci-
mento conduzida pelas exportacdes, que se baseava necessariamente em in-
dustrias trabalho-intensivas. E hoje esta claro que a melhor distribui¢ao de
renda foi um fator importante para assegurar altas taxas de crescimento para
esses paises.

A atitude de resisténcia ou recusa ao ajustamento foi uma forma do
populismo latino-americano ou, mais especificamente, do desenvolvimen-
tismo.? Criticivamos severa e equivocadamente o inevitavel ajustamento ocor-
rido na década de 60. O fato de os programas de estabiliza¢ao terem-se nor-
malmente baseado na reducdo de salarios em vez do ajustamento fiscal era,
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de fato, uma boa razio para nossa critica. Entretanto, a esquerda restringia
sua critica quase que exclusivamente ao slogan “nao a recessao”. O argumento
economico da esquerda estava baseado na adocao espuria das idéias pre-
tendidamente keynesianas, favorecendo déficits orcamentarios cronicos e uma
estratégia de desenvolvimento conduzida pela demanda.

Assim, quando, em 1979, o ajustamento do balan¢o de pagamentos
tornou-se absolutamente necessario, nao foi surpresa que a politica econ6-
mica populista e desenvolvimentista adotada pelo regime militar de direita,
entdo no poder, fosse apoiada por economistas da esquerda estruturalista
moderada, que nao haviam ainda sido capazes de fazer sua transigao inte-
lectual. Quando o ajustamento finalmente foi feito em 1981, a esquerda equi-
vocadamente adotou a visdo de que este era desnecessario, quando, na ver-
dade, ndo havia outra alternativa. Nessa ocasiao, ndo so era indesejavel mas
impossivel continuar a manter altos déficits em conta corrente. Na ocasiao,
a Unica critica séria e inovadora as politicas ortodoxas de ajustamento pro-
veniente da esquerda moderada veio dos economistas que desenvolveram a
teoria da inflagao inercial.

Uma politica salarial redistributiva é tipica do populismo economico em
qualquer lugar. A concentragdo de renda é reconhecidamente o maior pro-
blema no Brasil, que tem um dos padrdes de renda mais desequilibrados e
injustos do mundo. Este fato por si s0, entretanto, nao legitima um distri-
butivismo salarial irrealista. Uma politica econdmica politicamente progres-
sista no Brasil terd necessariamente de combater essa distribui¢ao desigual,
que nao s6 é desequilibrada entre saldrios e lucros mas também entre os sa-
larios recebidos pelos trabalhadores e os ordenados da classe média tecno-
burocratica. Entretanto, quando se propoem aumentos salariais, € preciso ter
cuidado para nio elevar os salarios reais acima da produtividade, reduzindo
a taxa de lucros. A nao ser que a taxa de lucros esteja exageradamente alta,
0s empresarios nao aceitarao ver seus lucros reduzidos, repassando os aumen-
tos de salarios para os pregos.

Em todos os momentos em que se tentou aumentar os salarios acima da
produtividade, os lucros foram ameacados e a taxa de inflagao acelerou. Isso
é inevitavel. A politica salarial sé é efetiva quando se limita a trés objetivos:
(1) proteger os salarios reais da inflagio; (2) assegurar que aumentos na pro-
dutividade sejam transferidos aos trabalhadores; e (3) reduzir as diferencas entre
saldrios e ordenados por meio de um aumento gradual no saldrio minimo.
Presumivelmente, seria possivel elevar os salarios acima da produtividade sem
afetar a taxa de lucros, se a diferenca fosse paga pelos rentistas ou se houvesse
aumento na eficiéncia do Estado que permitisse a redugao dos impostos, equi-
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valente ao aumento do saldrio real. Uma terceira alternativa seria o predomi-
nio de progresso técnico poupador de capital, expresso no aumento da rela-
¢do de capital-produto.” Essas condi¢des, porém, dificilmente sio realizaveis.

Meios eficientes de redistribuir renda incluem a industrializa¢do con-
duzida pelas exportagoes, politica industrial orientada para a producdo de
bens de saldrio (bens de consumo simples), reforma agraria, reforma tribu-
taria progressista e orienta¢ao dos gastos publicos para os pobres. Essas idéias
sao ainda raramente aceitas pela esquerda populista.

Um slogan freqlientemente citado é o de que “os aumentos salariais ndo
sao causa de infla¢do”. Isto foi verdade por um longo periodo durante o regi-
me autoritario, uma vez que os salarios reais ou aumentavam de forma defa-
sada em relacdo a produtividade ou eram reduzidos em termos absolutos. Um
quadro diferente, entretanto, comegou a surgir no final dos anos 70. Em 1985,
ap0s a derrota do regime autoritario, as demandas trabalhistas irrealistas aumen-
taram acentuadamente. A classe média assalariada, empregada no setor pu-
blico tornou-se particularmente ativa nessa drea. Como o conflito distributivo
se aprofundava, o déficit or¢camentario se elevou, provocando a aceleracao da
taxa da inflagdo. Os ganhos salariais reais tendiam a ter vida curta. A infla-
¢ao elevada logo corroia qualquer ganho real, e o inico resultado duradouro
dos aumentos nominais de saldrio era uma taxa ainda mais elevada da inflacio.

Em conclusido, algumas idéias e préticas politicas da esquerda moderada,
que estao muito relacionadas ao populismo econdmico — nacionalismo anti-
quado, orienta¢do para o mercado doméstico, atitude de recusa ao ajustamento
e distributivismo salarial — ndo sdo compativeis com politicas economicas
racionais e coerentes. Além disso, as praticas politicas da direita oportunista
— desenvolvimentismo e clientelismo — nao estao relacionados com populismo
econdmico. S3o obstaculos politicos a estabilizagao e ao crescimento.

A DIREITA IDEOLOGICA

A direita ideolégica é também geradora de politica econdmica irracio-
nal. Esta categoria inclui os economistas monetaristas e os idedlogos neo-
liberais, que adotam uma visao tedrica militante, opondo-se virtualmente a
qualquer tipo de intervencdo do Estado na economia e apoiando apenas po-
liticas econdmicas estritamente ortodoxas para estabilizar a economia brasi-
leira. Uma crescente fracdo da elite empresarial no Brasil pode ser incluida
nessa categoria. Seus lideres podem nio ser oportunistas, mas sao ideologi-
camente conservadores. Ora, nos paises em desenvolvimento, além dos tra-
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cos conservadores tipicos como colocar a ordem acima da justiga e resistir a
mudanga, o conservadorismo € internacionalista e implica subordinac¢io ideo-
légica aos valores e ao sistema de crengas existentes nos paises centrais.

A direita ideologica esta convencida de que suas visoes sobre politica
econdmica s3o intrinsecamente racionais, porque baseadas tanto na logica
do capitalismo como em sua propria légica. Contam com sua prépria racio-
nalidade para confrontar a irracionalidade tanto da esquerda populista como
dos politicos oportunistas. Controlam os meios de comunicagdo e dessa for-
ma conseguem normalmente veicular suas idéias para o publico em geral,
reforcando sua hegemonia ideolégica.

Infelizmente, as idéias da direita ideol6gica sao menos racionais do que
se supOe. Na verdade, constituem um grande obstaculo a ado¢io de uma
politica economica consistente no Brasil, especialmente quando o pais enfrenta
uma situa¢ao anormal de grande crise, requerendo-se a coragem de decisoes
economicas que envolvem risco e inovac¢do ou heterodoxia.

O conservadorismo social é problema 6bvio num pais em que os niveis
de renda sio tdo acentuadamente desiguais. No Brasil, a carga tributdria é
relativamente baixa, e o sistema tributario, regressivo. Assim, uma reforma
tributédria progressiva seria uma ferramenta evidente para reduzir o déficit
publico e distribuir a renda mais eqiitativamente. A direita ideologica se opoe
sistematicamente a reformas tributarias que elevem a carga tributaria ou que
a torne mais progressiva. Por outro, demonstra preocupagao com a falta de
incentivos para a poupanga e o investimento, quando a renuncia fiscal e os
incentivos tributdrios para as empresas sio uma fonte importante de déficits
orcamentarios. A maioria dessas isen¢oes tributarias ou incentivos perderam
sua razdo de ser hd muito tempo. Muitos foram eliminados, permitindo o
aumento recente da carga tributaria. Mas o nivel de subsidios no Brasil con-
tinua ainda elevado.

Embora a direita ideolégica manifeste sua preocupacao com rela¢ao a
concentra¢ao de renda no Brasil, na verdade ndo faz nada para ajudar a re-
solver o problema. Um pacto social, essencial para controlar os salarios e inibir
a inflacdo, envolveria concessoes para os trabalhadores em termos de refor-
ma social, com 0 aumento dos gastos com educacao e satide. Particularmente,
envolveria um programa de renda minima, seja do tipo do imposto de renda
negativo, seja do tipo de um pagamento universal, seja, finalmente, do tipo
de um pagamento para familias pobres com filhos nas escolas. No entanto,
via de regra, a direita ideoldgica opoe-se a qualquer esfor¢o para viabilizar o
argumento dos gastos sociais, inclusive porque os ricos pouco utilizam dos
servigos de educacao e saude do Estado. Esse comportamento atende a seus
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interesses enquanto classe e também baseia-se na convic¢io conservadora de
que a ordem deve ter sempre prioridade sobre a justica social.

O monetarismo é uma ideologia econdmica de direita, que surgiu para
combater o keynesianismo em um momento em que este se enfraquecera, na
medida em que os problemas macroecondmicos deixavam de ter origem na
insuficiéncia crénica da demanda e passavam a estar relacionados com a cri-
se fiscal. Desenvolveu-se originalmente na versao de Friedman e, subseqiien-
temente, evoluiu com a teoria das expectativas racionais dos “novo-classi-
cos” (Sargent; Lucas). Baseia-se numa contradi¢do fundamental: é uma teo-
ria macroecon6mica, que por defini¢ao esta orientada para a politica econd-
mica, que no entanto professa a abstinéncia radical da intervencdo estatal.
O mercado seria auto-regulavel, sendo perfeitamente auto-regulavel pelo
menos de forma melhor do que qualquer corre¢do por parte do Estado. Essa
abstinéncia, no entanto, ndo é praticada. As recomendac¢des monetaristas de
politica de estabilizacao tendem a ser ativas e agressivas. E quando a estabi-
lizacao é alcangada, os monetaristas sabem que ela é sempre tao precaria que
a intervencdo continuada do Estado serd necessdria para manté-la.

Atualmente, 0 monetarismo, apesar de seus recorrentes fracassos prati-
cos, é, em sua vertente das expectativas racionais, a religiao econdmica das
universidades dos paises capitalistas desenvolvidos. Como resultado da su-
bordinagao ideoldgica das elites dos paises periféricos a dos paises centrais,
um monetarismo quase irrestrito tem sido adotado pela direita ideoldgica em
um pais periférico como o Brasil. Dois exemplos bastam. Embora a inflagio
brasileira tenha origens estruturais e um carater inercial, tornando a oferta
de moeda endbgena ou passiva, a direita acredita que a inflacao possa ser
controlada simplesmente pela aplicacio de politicas monetaria e fiscal.!?
Numa economia subdesenvolvida como a brasileira, os desequilibrios eco-
noémicos se aprofundam, mas, baseada no monetarismo, a direita neoliberal
acredita que as forcas do mercado conseguirdo resolver todos os problemas.

Os sucessivos fracassos dessa abordagem para solucionar as crises eco-
némicas na Argentina, no Brasil e no Chile contribuiram para certo descré-
dito do monetarismo no inicio dos anos 80. Entretanto, ap6s o fracasso dos
planos heterodoxos, Austral e Cruzado, o monetarismo recuperou parte de
seu prestigio perdido. De repente, como resultado de uma manobra muito
interessante da direita neoliberal, as politicas de estabilizagao convencionais
(baseadas em politicas fiscal e monetaria, sobre as quais um relativo consen-
so existe entre 0s bons economistas) foram equiparadas ao monetarismo
“ortodoxo” e opostas as teorias keynesiana e estruturalista, vistas agora como
populistas e “heterodoxas”. Por meio dessa estratégia retdrica, a direita ideo-

178 Luiz Carlos Bresser Pereira



l6gica conseguiu identificar a heterodoxia com o populismo econémico, quan-
do heterodoxia em teoria econémica significa simplesmente nao adotar o
mainstream econdmico e, em politica economica, nao se limitar a politica fiscal
e monetaria, mas utilizar também politicas de renda. Enquanto nos paises
desenvolvidos a teoria da inflagdo inercial comecou a ser incorporada pelo
mainstream econdmico e um numero cada vez maior de economistas passou
a admitir a vantagem de combinar politicas convencionais ou ortodoxas (fiscal
e monetaria) com politicas heterodoxas (que neutralizam a inércia), a direita
monetarista neoliberal no Brasil ainda insistia em adotar estratégias hetero-
doxas e em defender apenas politicas ortodoxas para controlar a inflagio.!!
Quando um programa de estabilizagio — o Plano Real — finalmente con-
trolou a inflagao em 1994, os monetaristas se recusaram a reconhecer seu
carater essencialmente heterodoxo, embora seus autores fossem economis-
tas neo-estruturalistas, e a URV — Unidade Referencial de Valor — fosse uma
estratégia engenhosa, absolutamente ndo-convencional, para neutralizar os
efeitos da defasagem dos contratos, ou seja, da inércia.

Na verdade, as politicas econémicas monetaristas s3o por natureza ina-
dequadas ou irracionais. E 6bvio que uma rejeicio dogmatica da interven-
¢do estatal impede a politica monetarista de lidar com os problemas da eco-
nomia brasileira. O monetarismo também tende a ignorar as caracteristicas
especificas de cada economia. A inflacao inercial pode ser um fenémeno uni-
versal, mas o grau de indexacdo formal e informal no Brasil tornava-a espe-
cifica para a situagdo brasileira, criando um problema brasileiro, que reque-
ria medidas especialmente direcionadas para sua solucio.

O neoliberalismo é o complemento do monetarismo. O Consenso de Wa-
shington foi uma de suas manifestagdes na América Latina— um tema ja ampla-
mente discutido neste livro. Embora persista em ignorar, a direita ideologica
sabe (ou deveria saber) que o Estado exerceu um papel-chave na industriali-
zacao do Brasil. Nos anos 80, depois de ter contraido uma elevada divida ex-
terna, o Estado brasileiro sofreu severa crise fiscal e passou a ser um obstacu-
lo ao crescimento economico. Para aqueles que subscrevem um neoliberalismo
sem jaga, este fato indicaria que o Estado deveria abster-se totalmente de exercer
qualquer papel econdémico. Embora a critica neoliberal ao Estado tenha sido
util para criticar o estatismo populista latino-americano, as politicas economicas
que o neoliberalismo propde nao sao realistas. A tarefa primordial é a de resolver
a crise fiscal; ndo € a de expulsar o Estado da economia, mas habilitd-lo a as-
sumir novas funcdes ao promover o bem-estar e o progresso tecnolégico.

A aspiragao natural da comunidade empresarial brasileira é, acima de
tudo, integrar o Brasil na economia internacional. Se lograsse esse objetivo,
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o capitalismo brasileiro seria naturalmente menos vulnerdvel, tanto econo-
mica quanto ideologicamente. Como existe uma clara hegemonia econoémi-
ca e ideoldgica da burguesia, este desejo de maior integragio com o mundo
desenvolvido é bastante natural. O problema é como chegar a essa integra-
¢a0. Os conservadores brasileiros normalmente acreditam que isto possa ser
alcangado se o pais adotar um internacionalismo militante, se lograr credi-
bilidade junto aos paises desenvolvidos. Entretanto, o internacionalismo de
direita, preocupado em criar confianga, habitualmente toma a forma de uma
subordinagido acritica aos interesses dos paises desenvolvidos. Esta atitude —
que chamo de internacionalismo subordinado — é um fenémeno da vida
cotidiana no Brasil. E conseqiiéncia de uma dominagio cultural e econémi-
ca que o mundo desenvolvido exerce sobre a periferia. No caso da direita ideo-
logica, essa subordina¢do assume uma militancia tdo incompativel com os
interesses nacionais quanto o velho nacionalismo da esquerda.

O outro nome para o internacionalismo subordinado € a estratégia da
construgao de confianca (confidence building),«que as elites empresariais na
América Latina normalmente advogam. A idéia é seguir todas as recomen-
dagdes ou sugestoes feitas por Washington (o governo) e Nova York (o sis-
tema financeiro), numa tentativa de construir confianga. O México seguiu
firmemente essa estratégia desde agosto de 1989, quando, irresponsavelmente,
assinou o acordo da divida com bancos comerciais, seis meses apds 0 anun-
cio do Plano Brady. A redugao da divida foi insignificante, mas, argumentava-
se entdo, teria “conquistado a confianga”. Dessa ocasiao até a quebra em de-
zembro de 1994, o governo Salinas esteve engajado em obter credibilidade
as custas do interesse nacional e de fundamentos macroeconémicos.

Atualmente, os conservadores na América Latina véem a experiéncia
chilena como um exemplo de politica econdmica firme e bem-sucedida. Es-
tao basicamente corretos. O Chile foi uma exce¢do a regra. Apds cometer
grandes enganos e mergulhar numa profunda crise em 1982, o governo au-
toritario chileno conseguiu superar a crise fiscal e recuperar o crescimento.
Desde a democratiza¢do, em 1990, o novo governo democratico vem man-
tendo os fundamentos macroecondémicos sob controle, a0 mesmo tempo em
que da maior énfase as politicas sociais. Nem o governo autoritario nem o
democrdtico privatizaram as minas de cobre, a fonte da maior parte das pou-
pangas publicas que permanecem altamente positivas.

Os resultados combinados (positivo e negativo) alcan¢ados pela econo-
mia chilena foram o produto de politicas ortodoxas e, inicialmente, de um
regime autoritario, que ajustou a economia as custas de forte concentra¢do
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de renda e de substancial aumento da pobreza (Piedra, 1988). John Sheahan
(1986: 161) observou que as politicas econdmicas tipicas dos regimes auto-
ritdrios na América Latina incluem algum controle de pregos, menor prote-
cionismo, sérios esfor¢os para limitar os déficits orcamentarios, controle res-
trito de saldrios e condigdes altamente favordveis a investidores estrangeiros.
Sheahan confunde retérica do regime com as a¢des praticadas. Na verdade,
0s regimes autoritarios Jatino-americanos nao necessariamente adotam poli-
ticas econoémicas ortodoxas ou neoliberais. Sua retérica é invariavelmente
contrdria a intervengao estatal e ao protecionismo, mas, embora preconizem
austeridade fiscal, raramente praticam o que preconizam. O endividamento
externo excessivo e os déficits publicos correspondentes dos anos 70 foram
todos cometidos pelos regimes autoritarios no Brasil, na Argentina, no Chile
e no Peru. No Chile, o ajustamento fiscal afinal foi alcangado, mas constitui
uma excec¢do. Sheahan pisa em solo mais firme, entretanto, quando se preo-
cupa com a habilidade dos governos nao-autoritarios da América Latina de
sobreviver a uma expansido das politicas populistas, tendéncia que se inten-
sificou nos anos que se seguiram a redemocratizacao: aumentos salariais acima
do crescimento da renda per capita; eleva¢Oes nos gastos publicos e uma ten-
déncia ao protecionismo excessivo.

Em suma, praticas e ideologias politicas populistas e desenvolvimentistas
de um lado, e meramente ortodoxas, de outro, constituem o maior obstacu-
lo a adogao de politicas racionais e consistentes no Brasil, e, mais amplamente,
na América Latina. Essas praticas e ideologias levaram a crises fiscais, a pro-
blemas no balan¢o de pagamentos, a inflagdo, ou entao a uma incompetente
administracao macroeconomica, a baixas taxas de crescimento, a concentra-
¢do de renda e ao fracasso em combater uma inflacao inercial.
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Capitulo 10
O GOVERNO COLLOR: CRISE POLITICA RECORRENTE

O governo Fernando Collor de Mello {(marco de 1990 a dezembro de 1992)
permanecera na historia do Brasil como um caso dramatico de contradicao.
Por um lado, mudou a agenda politica do pais, pois conseguiu implementar
reformas econémicas voltadas para o mercado, corajosas e muito necessarias,
e buscou o ajustamento fiscal. Embora outras tentativas tenham sido feitas desde
1987, foi durante o governo Collor que as velhas idéias nacional-desenvol-
vimentistas foram efetivamente enfrentadas e combatidas. Por outro lado, apesar
de ter dado todo 0 apoio para seus dois ministros da economia, o governo Collor
nao conseguiu controlar a inflac¢ao e, infelizmente, seu governo acabou em
impeachment depois que denuncias de corrupcao foram comprovadas.

O governo Collor caracterizou-se por crises politicas recorrentes. Em seu
primeiro ano, o presidente Collor inclinou-se mais para o confronto que para
a conciliagdo junto a comunidade empresarial e, mais amplamente, a socie-
dade civil. Collor mostrou-se as vezes corajoso, se nao heroico, ao implementar
reformas voltadas para o mercado e ao combater a inflagio com medidas
monetarias e fiscais. Nao obstante, esse heroismo foi finalmente prejudica-
do por sua auto-suficiéncia e arrogancia. Nesse periodo, revelou uma enor-
me dificuldade, senio relutancia, em ouvir e dialogar com a sociedade. Como
resultado, seu governo comecou a enfrentar sérios problemas de legitimida-
de e perda de apoio por parte da sociedade civil.! Com a demissio de Zélia
Cardoso de Mello — que combinava com Collor em bravura e arrogancia
— e a escolha do low profile Marcilio Marques Moreira para o Ministério
da Economia em abril de 1991, Collor come¢ou uma segunda fase de seu
governo, cujo objetivo inicial era o de recuperar o apoio da sociedade civil,
especialmente dos empresarios. Ainda assim, em maio-junho de 1992, o gover-
no estava novamente imerso em profunda crise politica, desta vez como re-
sultado das acusacgoes de corrupc¢ao. Esta crise levou finalmente ao impea-
chment do presidente em setembro de 1992, ocasido em que assumiu o en-
tao vice-presidente Itamar Franco. Neste capitulo, irei apresentar um quadro
dos melhores e piores momentos politicos do governo Collor.

O governo teve inicio com um voto de confianca da sociedade civil. O
Plano Collor recebeu inicialmente grande apoio, apesar de seu radicalismo.
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Seu fracasso, porém, que analiso no Capitulo 13, aliado as crescentes acusa-
¢bes de corrupgao levaram o governo a sua primeira crise.

Uma mudanga significativa ocorreu no governo Collor, comegando em
abril de 1991 com a substituicao de Zélia Cardoso por Marcilio Marques
Moreira no Ministério da Economia e terminando no inicio de 1992 com uma
alteragdo completa no gabinete oficial e o ingresso de alguns intelectuais conhe-
cidos e respeitados para o ministério. Como resultado, a administragao, que
havia entrado em profunda crise de legitimidade, parcialmente recobrou o apoio
da sociedade civil. Esta mudanga positiva foi salientada pelo fato de que a taxa
de inflagdo, que em 1991 acelerava, estabilizou em torno de 20% ao més no
primeiro semestre de 1992, o que era visto como uma vitéria do governo.

Ainda em maio de 1992, uma nova e muito grave crise politica eclodiu,
com as denincias de corrup¢ao no governo disparadas pelo irmao do presi-
dente, Pedro Collor de Mello. O peso das acusacdes, que logo se multiplica-
ram, derrubou o presidente, que perdeu o apoio recém-recuperado. Em se-
tembro daquele ano, o Congresso afastou Collor das fun¢des; em dezembro,
o presidente evitou o impeachment formal renunciando poucas horas antes
de o Senado decidir afasta-lo definitivamente.

TeEMPOS HEROICOS E CRISE DE LEGITIMIDADE

No Brasil, é possivel ser eleito sem 0 apoio da comunidade empresarial,
mas nao é possivel governar sem seu apoio. Isso é verdade em qualquer pais
capitalista, mas mais particularmente no Brasil porque aqui existe uma de-
mocracia dual e limitada: numa elei¢ao, a grande maioria de desfavorecidos
escolhe o presidente; no dia seguinte, entretanto, apenas um pequeno segmento
da sociedade civil em relagdo a massa de 100 milhoes de eleitores consegue
influenciar o governo.

Nesta pequena sociedade civil, em que — de diversas formas organiza-
das e inter-relacionadas — a comunidade empresarial, a imprensa, os cien-
tistas, as celebridades, os lideres trabalhistas e todos os tipos de associa¢des
fazem parte, a comunidade empresarial é a maior, a mais poderosa e a mais
influente. Um presidente pode ser eleito apesar desse grupo, como foi com
Collor, e como teria sido se Lula — o candidato do Partido dos Trabalhado-
res — tivesse sido eleito presidente em 1989, mas nenhum presidente conse-
gue governar sem Seu apoio.

No entanto, exatamente por ser essa sociedade dual é que é possivel eleger
um candidato sem o apoio efetivo da comunidade empresarial. E, em segui-
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da, pode ser muito tentador governar sem ela, continuar contando com o apoio
da massa de eleitores. O presidente Collor basicamente sucumbiu a essa ten-
tagdo durante o primeiro ano de seu governo. Foi esse fato, mais do que o
fracasso de sua politica antiinflacionaria e a recessdo, que impeliu seu gover-
no para uma profunda crise politica, na verdade uma crise de legitimidade
(isto é, uma perda de apoio da sociedade civil) semelhante a ocorrida nos
ultimos trés anos do governo Figueiredo e ultimos dois anos do governo
Sarney. A diferenca é que estas duas outras crises de legitimidade ocorreram
quando as respectivas administragdes perderam o apoio da sociedade civil,
apesar do seu empenho em conservi-lo, enquanto o governo Collor pouco
se esfor¢ou no seu primeiro ano para obter esse apoio. Aparentemente igno-
rando o fato de que a popularidade provém do eleitorado, mas que a legiti-
midade, no sentido politico e nao juridico do termo, origina-se na sociedade
civil e especialmente na comunidade empresarial, o governo Collor tentou,
quase que deliberadamente, governar sem a sociedade civil. Ao fazé-lo, in-
correu num perigoso e exaustivo conflito que finalmente, quando as dentin-
cias de corrupgao que o envolveram diretamente se tornaram publicas, levou
ao processo de impeachment no final de 1992.

Embora os membros da sociedade civil — especialmente a comunidade
empresarial — sempre reclamem de sua falta de poder, este, na verdade, é
imenso. Quando, por alguma razao, ndo sao convidados a participar do go-
verno, respondem com palavras e atos. As palavras exercem um poder enor-
me de hegemonia ideolégica na arena social porque, por meio delas, a socie-
dade civil esta em condi¢des de formar a opinido publica. Os atos, por sua
vez, constituem as decisdes didrias sobre pregos e investimentos: pre¢os que
sdo aumentados e investimentos que sao reduzidos quando os empresarios
se sentem inseguros ou ameacados.

As sociedades capitalistas sao democraticas em parte porque os valores
democraticos constituem uma parcela de seu fundamento ideologico, que é
liberal e individualista, e em parte porque o regime democratico é o Unico
compativel com a participagio efetiva da sociedade civil na politica. Embo-
ra o empresariado, os intelectuais e mais amplamente a sociedade civil cons-
tituam em geral uma minoria na sociedade, eles constituem uma grande massa
de pessoas que demanda participagao politica, exigindo regras — os proce-
dimentos democraticos — para acesso ao poder politico.

E claro que um governante que espere ser um estadista ndo pode sim-
plesmente inclinar-se perante a sociedade. Dessa forma ndo governaria. A
relagcao dos governantes com os poderosos, tanto no nivel interno quanto no
internacional, é sempre conflituosa. As alternativas polares sio sempre de
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submissao ou confronto. Um espaco intermediario entre esses dois extremos
deve ser encontrado — um espago nao de meio-termo mas de estratégia em
que 0s avangos e recuos, a afirmagao das convicgoes e a habilidade em fazer
compromissos sejam combinados de diversas formas.

SEGUNDA FASE: TENTATIVA DE ENTENDIMENTO

Auto-suficiente, quase arrogante em sua primeira fase, entre mar¢o de
1990 e abril de 1991, o governo Collor ouviu pouco e falou ainda menos com
a sociedade. A escolha de Marcilio Marques Moreira para ministro da eco-
nomia representou uma tentativa de mudanga. O novo ministro era um con-
ciliador e tinha uma equipe respeitada de economistas e burocratas. Parecia
uma boa combinac¢ao para o presidente mais jovem, mais agressivo. Com a
saida de Zélia, a fase herbica da administragao de Collor terminou; com a
entrada de Marcilio, a fase de acomodagao comegou. Durante a fase herdi-
ca, a administragdo perdeu legitimidade politica devido ao fracasso de suas
tentativas de estabilizagdo e a seu confronto com a sociedade e com os cre-
dores estrangeiros.? Em compensagio, iniciaram-se reformas estruturais co-
rajosas — ajuste fiscal, liberaliza¢ao comercial e privatiza¢io —, fundamen-
tais para superar a crise do Estado. Na fase de acomodacao, as reformas
prosseguiram, mas nenhum plano de estabilizagao digno desse nome fot ado-
tado, apesar de a inflagio continuar elevadissima.3

No segundo semestre de 1991, diante da crise de legitimidade provoca-
da pelo profundo atrito entre o presidente Collor e a sociedade civil, os par-
tidos politicos brasileiros iniciaram um debate sobre um possivel “entendi-
mento nacional”— isto é, um acordo politico amplo. Seu objetivo, na visdo
do presidente, era o de obter apoio para as emendas propostas para a Cons-
tituicao. Na verdade, a finalidade desse entendimento nacional poderia ser
apenas restabelecer a credibilidade na administragio. Isso foi bem entendi-
do pelo senador Fernando Henrique Cardoso, quando, num discurso no Se-
nado, formalmente propés o acordo politico.* O pais estava passando por
uma crise politica grave, uma cldssica crise de governabilidade, dada a perda
de legitimidade do governo. Um entendimento nacional faria sentido apenas
se resultasse em credibilidade renovada para o governo, dessa forma, possi-
bilitando-lhe governar.

Depois do fracasso das suas tentativas iniciais de estabiliza¢do, o governo
Collor atribuiu esse fracasso ao carater populista da Constitui¢do de 1988 e
se concentrou numa série de emendas constitucionais, conhecidas como emen-
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dio. A reforma era de fato necessaria, embora, como veremos nos capitulos
13 e 14, o fracasso das tentativas de estabilizagdo nao pudesse ser atribuido
apenas a esse fator. A Constitui¢ao de 1988 foi a dltima manifesta¢ao das
idéias nacional-desenvolvimentistas e do burocratismo estatizante que domi-
navam a coalizio politica que levou a transi¢ao para a democracia no Brasil
entre meados dos anos 70 e 1984, Embora o resultado final tenha sido um
compromisso democratico entre os partidarios da velha estratégia estatizante
apolada tanto na esquerda quanto na direita tradicional, e os liberais que entao
comegavam a ganhar forga, esse resultado acabou sendo marcado pelo nacio-
nalismo e o estatismo burocratico. Além disso, descentralizava a receita fis-
cal para os estados e municipios sem transferir responsabilidades. O retro-
cesso burocratico presente na nova constitui¢ao tornou a administragao pu-
blica extremamente rigida. A administra¢ao indireta perdeu a autonomia que
a reforma administrativa de 1967 lhe conferira. Empresas estatais, fundacoes
e universidades passaram a ser tratadas como departamentos governamentais.
Por outro lado, a burocracia logrou privilégios adicionais, particularmente
direitos de aposentadoria, incompativeis com um orgamento equilibrado.’
O governo Collor reconheceu que a Constitui¢ao de 1988 havia-se tor-
nado um obstaculo para a superagao da crise fiscal do Estado. Entretanto, a
causa basica da crise politica que assolava o pais na ocasido nao se encon-
trava na Constitui¢do. Seu background estava no vacuo politico que se ha-
via formado no pais desde o colapso do pacto democratico-populista de 1977,
que levou a transigdo para a democracia.® Sua causa mais geral encontrava-
se na crise econdmica — centrada na alta e persistente taxa de inflagdo e na
crise do Estado — que examinei na primeira parte deste livro. Suas causas
imediatas eram, por um lado, o fracasso da estratégia de estabilizacao do
governo Collor e, por outro, a dificuldade do governo em dialogar com a
sociedade civil e a onda de dentincias de corrup¢do que envolviam o governo.
O acordo politico proposto baseava-se na idéia de reformar o governo,
tornando-o livre da corrupgdo e capaz de lidar com a crise fiscal, estabilizar
precos e retomar o desenvolvimento. O presidente preservaria seus poderes
ao mesmo tempo em que os dividiria com os setores da sociedade participantes
do acordo politico. A idéia pareceu ter sido aceita pelo presidente Collor, que,
no inicio de 1992 fez uma reforma geral de seu gabinete. A quase arrogancia
do primeiro ano de seu governo foi substituida por uma atitude mais humil-
de e mais predisposta a negociagao. A crenga de que todas as decisdes deve-
riam basear-se em seu proprio julgamento e coragem foi substituida por uma
vontade maior de ouvir. A idéia de poder governar apoiado apenas pelo pe-
queno time que o havia ajudado a eleger-se foi substituida por uma disposi-
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¢do de incluir politicos capazes em seu gabinete. Os membros claramente
corruptos ou incompetentes do que era normalmente chamado seu “circulo
Intimo” foram afastados. O presidente comegou a insistentemente apelar para
o acordo nacional enquanto reafirmava sua crenga num curso “social-libe-
ral” para o Brasil.”

Poder-se-ia dizer que o presidente decidiu mudar porque nio tinha es-
colha. O fato é que se mostrou capaz de aprender e mudar. Poder-se-ia dizer
que as negociagdes estavam limitadas ao Congresso. Ainda ndo se haviam
estendido ao restante da sociedade, especialmente aos lideres empresariais e
trabalhistas, mas nio teria sido dificil ter dado esse passo. A convocagdo de
Collor para um novo entendimento, expressa numa série de artigos de jor-
nal, tinha em geral pouca receptividade. O fracasso de suas tentativas radi-
cais de controlar a inflagdo estava vivo na mente das pessoas. Os intelectuais
da esquerda moderada permaneciam desconfiados.

COLLOR NEOLIBERAL?

Collor adotou um programa corajoso de reformas econémicas orienta-
do para a liberalizacao comercial e a privatiza¢ao. Na opinido da maioria dos
intelectuais da esquerda, essas reformas identificavam o governo Collor com
a direita neoliberal. Era uma visdo equivocada, a ndo ser que se insista, como
vem fazendo a esquerda populista na Ameérica Latina, em identificar o neo-
liberalismo com o conservadorismo e com reformas orientadas para o mer-
cado. O neoliberalismo é um fenémeno muito mais especifico. E a ideologia
da nova direita, do neoconservadorismo. E uma forma radical de individua-
lismo e de liberalismo economico, contraria a qualquer tipo de interven¢ao
do Estado no plano econémico e social. O neoliberalismo é o velho liberalis-
mo econdmico atualizado pelas visdes dos intelectuais da escola austriaca
(Hayek), da microeconomia monetarista e neocldssica (Friedman e Lucas, res-
pectivamente) e da escola da escolha racional (Buchanan e Qlson). E uma
critica, sob certos aspectos brilhante, das distor¢oes a que foi sujeita a inter-
vengao do Estado na economia. De como agentes econdmicos e politicos em
busca de vantagens pessoais (rent seeking) submetem as politicas publicas a
seus interesses particulares. Mas sua proposta de solu¢ao do problema —
retirar o Estado dos problemas econémicos e sociais — é completamente
irrealista. O neoliberalismo é o que Margareth Thatcher tentou, sem suces-
so, implementar na Inglaterra por onze anos. O neoliberalismo é o que o
governo Reagan apregoou ao em vez de praticar, ja que é impossivel reduzir
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o Estado a0 minimo e deixar a coordenac¢do da economia exclusivamente para
o mercado. A experiéncia pretendidamente neoliberal de Reagan — na ver-
dade um mero episédio de politica conservadora — afinal foi marcada por
uma curiosa mistura de politicas populistas e concentradoras de renda, que
levaram a economia americana a crise fiscal e agravaram seriamente os pro-
blemas sociais do pais.?

O neoliberalismo é profundamente pessimista e individualista acerca das
possibilidades de cooperagao social e agao coletiva. As politicas tecnoldgicas
e industriais ndo fazem sentido, e mesmo as politicas macroeconomicas de
curto prazo sdo teoricamente condenadas. O mercado é perfeitamente auto-
reguldvel conforme as expectativas dos agentes econdmicos. Além do mais,
o verdadeiro neoliberal condena a politica social porque o auxilio aos po-
bres inibe o trabalho e a iniciativa individual. Como demonstrou Albert Hirs-
chman (1991}, essa nova direita esta fundada no “principio do efeito perverso”
(perverse effect principle), ja presente na filosofia social setecentista de Edmund
Burke. Esse principio assegura que a tentativa de melhorar a distribui¢ao de
renda e atingir maior igualdade social é perversa na medida em que os efei-
tos reais a0 0postos a seus objetivos. Nao importa que a historia das novas
democracias sociais européias refute essa proposi¢ao. O principio do efeito
perverso é um argumento ideolégico poderoso contra a¢des do Estado no
campo econdmico e social. Além disso, € a explicacido-padrido para todos os
eventuais fracassos dessas acoes.

De acordo com esse conceito de neoliberalismo, Collor claramente nio
era um neoliberal, como ndo é a maioria dos politicos latino-americanos. Ha
muitos politicos conservadores na América Latina, muito poucos neoliberais.
O fato de um lider politico adotar politicas de ajustamento fiscal e reformas
orientadas para o mercado nio significa que seja um neoliberal. No final da
crise dos anos 80, muitos governos latino-americanos foram obrigados a
adotar politicas chamadas neoliberais, quando na verdade eram simplesmente
politicas ortodoxas inevitaveis, dado o fato de que o Estado entrara em gra-
ve crise fiscal, o Tesouro se esvaziara, as reservas internacionais se esgota-
ram, e a crise cambial se desencadeara.” Collor nao tinha nenhuma outra al-
ternativa senao realizar o ajuste fiscal e as reformas orientadas para o mer-
cado. A politica industrial e tecnolégica que seu governo tentou executar nao
era neoliberal por defini¢do. Tentar atribuir um papel chave para o mercado
na coordenacdo da economia nio é neoliberalismo; é meramente senso co-
mum se o Estado cresceu em demasia. Quando este enfrenta uma crise fiscal
grave, a disciplina fiscal e a privatizagdo de empresas estatais sdo politicas
necessarias. Com a privatizagdo, o Estado pode obter os recursos de que ne-
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cessita para reduzir sua divida. Quando a empresa é deficitaria, como freqiien-
temente ocorre, o Estado fica adicionalmente dispensado de gastar recursos
fiscais em atividades produtivas que o setor privado pode desempenhar com
mais eficiéncia. E claro que o comércio exterior brasileiro deveria ter sido
liberalizado ha muito tempo — quando a estratégia de substitui¢do de im-
portagoes se esgotou no inicio dos anos 60. Collor foi chamado de neoliberal
devido a uma interpretagao muito abrangente do termo, que a esquerda na
América Latina usa sem perceber que assim identifica politicas racionais e
necessarias com a direita e reserva para si apenas o velho populismo.

No Brasil, muitas formas de liberalismo sao encontradas na classe em-
presarial, mas o neoliberalismo propriamente dito ndo foi adotado por ne-
nhum setor relevante da sociedade. Ser conservador no Brasil ndo significa
ser contra a intervengdo do Estado, exceto para efeitos retdricos. A coalizao
autoritdria capitalista-burocratica que governou o pais entre 1964 ¢ 1984 era
tanto conservadora quanto intervencionista. No final dos anos 80, a retori-
ca neoliberal entrou no discurso dos politicos conservadores brasileiros, mas
nunca houve uma pratica politica correspondente. Mesmo entre os intelec-
tuais € raro encontrar representantes verdadeiros do neoliberalismo.

A critica a falta de correspondéncia entre as palavras de Collor e suas a¢des
era constante durante seu governo. Em 2 de fevereiro de 1992, o presidente
tentou responder a essas criticas por um artigo na Folha de S. Paulo, seguido
de muitos outros. Seus discursos e entrevistas exibiam um pensamento mo-
derno, democratico, voltado para o aspecto social. Continham elementos con-
servadores mas ndo poderiam ser de nenhuma maneira confundidos com uma
visdao neoliberal. A inspiragao ideoldgica de Collor era José Guilherme Merquior,
que foi, definitivamente, nao um neoliberal mas um destacado intelectual li-
beral — um intelectual préximo, embora a direita, da democracia social.

Os artigos e discursos de Collor visavam ao desenvolvimento nacional.
A comunidade empresarial, operando livremente no mercado, seria o princi-
pal agente desse desenvolvimento, e a competi¢ao, fator fundamental para
uma eficiente alocag¢do de recursos. O mercado, no entanto, nao é o meca-
nismo quase perfeito para a coordena¢io econdmica que os modelos econo-
micos neoliberais preconizam. Assim, as deficiéncias do mercado, segundo
Collor, deveriam ser compensadas pela acido do Estado, ndo apenas na area
social e ambiental — o dominio distributivo — mas também no dominio
produtivo: desenvolvimento tecnoldgico e politicas agro-industriais.

Enquanto ocupou a presidéncia, Collor nio refreou o combate a infla-
¢do. Neste sentido, seu governo foi muito diferente do anterior. O governo
Collor nao foi populista. O presidente tinha disposi¢do de enfrentar qualquer
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dificuldade politica para combater a inflacdo. Aceitou a impopularidade sem
hesitar, quando tinha por objetivo estabilizar a economia. Nos quase trés anos
que governou o Brasil deu pleno apoio a seus ministros da economia, tanto
a Zélia quanto a Marcilio. Um ajustamento fiscal foi de fato posto em prati-
ca, embora de forma incompleta. Superavits orgamentarios repetidos foram
um fato objetivo no seu governo. A reducdo tanto do déficit pablico quanto
da divida publica interna de fato ocorreu. Se a inflacdo nio foi controlada,
nao foi por falta de for¢a e determinacdo por parte do presidente, mas sim o
resultado da ineficiéncia ou incompeténcia dos programas de estabilizacio,
que ndo conseguiram levar em conta o carater particular da inflagio inercial
que entdo prevalecia no pais.

Se as palavras de Collor eram positivas, seus atos — como a selecio de
ministros e consultores corruptos na primeira fase de seu governo, os indis-
criminados ataques aos criticos empresariais e a midia, ou a incapacidade de
ouvir — contradiziam-nas. A mudanca em seu gabinete em 1992 abriu novas
perspectivas para seu governo. As pesquisas de opinido publica indicavam entao
uma moderada recuperagao em sua popularidade. Entretanto, um escandalo
politico que surgiu em maio de 1992, envolvendo o presidente em graves acu-
sacbes de corrupgio, levou-o imediatamente a perda de popularidade.’? Uma
pesquisa feita em junho daquele ano indicou tal declinio: 65% dos entrevista-
dos viam o governo Collor como ruim ou muito ruim; 65% acreditavam que
Collor estava de fato envolvido em corrupcao; e 32% acreditavam que deve-
ria renunciar a presidéncia (Folha de S. Paulo, 25 de junho de 1992). Em se-
tembro, quando o voto de impeachment foi dado na Camara dos Deputados,
foi quase unanime (apenas 61 de 505 deputados votaram a favor de Collor
ou estavam ausentes). Nessa ocasiao, as pesquisas mostravam que cerca de 90%
da populacio via o governo Collor como ruim ou muito ruim.

A “UNICA SOLUCAO POSSIVEL”

Segundo a observacao de Philippe Faucher numa conferéncia em abril
de 1992, “a atual politica econdmica brasileira é, a0 mesmo tempo, a unica
e a pior alternativa”.!! A tnica possivel porque a sociedade havia-se mos-
trado incapaz de visualizar outra. A pior porque estava destruindo a capaci-
dade produtiva do Brasil — a taxa média de juros reais em 1992 era de 30%
— sem controlar a inflagao. A crise econémica enfrentada pelo Brasil era entao
definida pela estagnacao e pelas altas taxas de inflacao; a crise politica, deli-
neada pela falta de uma coalizdo que estabelecesse os objetivos nacionais e
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desse respaldo politico a administragdo. O resultado desse tipo de crise era
imobilizar o governo e a sociedade.

Numa situagdo como essa é compreensivel que a politica economica de
Marecilio, durante a segunda fase do governo Collor, fosse “a tnica possivel”.
Na verdade, era uma nao-politica, um “Plano Nada”, como André Lara
Resende sugeriu. Um plano de estabilizacdo convencional, resultado do fra-
casso dos congelamentos de precos anteriores e do receio de novas tentati-
vas de neutralizar a alta inflagao inercial. Era uma nao-politica que se auto-
definia como laisser-aller, que esperava que todos os problemas fossem re-
solvidos automaticamente pelo mercado, e que reconhecia a impoténcia do
governo para planejar e implementar qualquer programa. Na realidade, quan-
do o Estado enfrenta uma crise da dimensao que enfrentava no inicio dos anos
90 e nao ha nenhuma coalizao politica mais ampla, quando nao ha um obje-
tivo nacional definido, quando a “tnica politica possivel” é a do laisser-aller,
a solu¢do encontrada por todos — a solu¢ao geral — é transferir os custos
da crise para o Estado — visto como algo distinto da sociedade. Cada gru-
po, setor economico e regido do pais descobre que a soluc¢do geral é na ver-
dade muito especial: a de arrancar os custos do Estado, fazé-lo pagar uma
conta que n3o tem condic¢des e assim perpetuar a inflacao, ao mesmo tempo
em que se descartam as reformas estruturais necessarias. Esta situagdo per-
versa perdurara até que a crise se torne insuportavel e se torne possivel defi-
nir um novo pacto politico e social que viabilize uma a¢ado combinada do go-
verno e da sociedade contra a infla¢ao e a favor de reformas estruturais.

O “FuNDO DO POCO”

Em fun¢ao do fracasso em estabilizar a economia, uma alternativa era
esperar que o caos afinal se materializasse pela substitui¢cao da hiperinflagio
indexada pela hiperinflagao aberta. Na Argentina, foi o caos econdémico as-
sociado a hiperinflagao que levou ao choque liberal e em seguida possibili-
tou a reforma da politica econdmica representada pelo Plano Cavallo. A eco-
nomia do pais estava esgotada; os argentinos estavam esgotados, quando afinal
uma solugdo heréica foi encontrada para a alta inflagao. No final do gover-
no Collor o Brasil ainda nao havia chegado a esse nivel da fadiga. A econo-
mia brasileira é mais poderosa, diversificada e resistente que a economia ar-
gentina. Mas havia chegado ao que chamariamos de “fundo do po¢o”.

O “fundo do poc¢o” é o ponto em que nao é mais possivel, nem mini-
mamente racional, continuar tentando empurrar a crise com a barriga. O
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fundo do po¢o ndo é o caos econdémico e social. Nao é o empobrecimento
radical. O Brasil ndo precisa virar Bangladesh, assim como os Estados Uni-
dos — que também enfrentam graves problemas de desajustamento macro-
econémico — ndo precisa virar Brasil para chegar ao fundo do po¢o e come-
car a reformar e a ajustar. Muito antes disso, as populacoes do Brasil e dos
Estados Unidos irao compreender que o ajustamento nao pode mais ser adiado
e que os “custos liquidos do ajustamento” (custos do ajustamento menos
custos de adiar o ajuste e as reformas) tornaram-se negativos. Mesmo para
“ as pessoas com uma preferéncia intertemporal muito grande para o consu-
mo presente, o ajustamento serd a partir desse ponto menos oneroso do que
seu adiamento.!?

Literalmente, o fundo do pogo é o limite da crise. E o ponto em que nio
é mais possivel continuar aprofundando a crise. E possivel pensar nesse limite
em termos racionais. Ha um tempo em que os custos do ajustamento e da
implementacao das reformas tornam-se iguais ou menores que 0s custos do
nao-ajustamento, de tentar empurrar a crise com a barriga. Mesmo se as pes-
soas tiverem preferéncia absoluta pelo consumo presente, mesmo se os cida-
daos de determinado pais adotarem uma taxa de desconto muito alta sobre o
consumo futuro, é mais compensador fazer o ajustamento imediatamente, e
irracional adia-lo. Quando este momento chega, o fundo do pogo foi atingido.

O ajustamento econdmico e as reformas podem ser antecipados e deci-
didos quando o fundo do pogo foi alcangado, ou podem ser decididos apenas
depois desse ponto. O Brasil provavelmente alcangou esse ponto em 1990,
quando as reformas comecaram a ser seriamente empreendidas. Ainda assim
o0 ajustamento fiscal continuava insuficiente. A Argentina chegou ao fundo do
pogo antes de 1990-1991, mas somente nessa ocasiao é que 0s ajustamentos
e as reformas foram efetivamente promovidos. O Chile e 0 México foram os
primeiros paises a promover ajustamento e reformas estruturais, mas o Mé-
xico nao conseguiu completd-los. O Chile antecipou os custos do ajustamen-
to. Como um trade-off, superou mais cedo a crise. A Argentina encontra-se
no outro extremo. Decidiu por as reformas e o ajustamento em pratica ape-
nas quando os custos do ajustamento tornaram-se muito Menores que os Custos
do nido-ajustamento. Os argentinos claramente levaram um tempo excessivo
para perceber esse fato: por isso seu ajustamento ocorreu tdo tarde. Desde 1990,
o Brasil se encontra provavelmente no ponto em que as duas curvas de custos
se cruzam. Depois deste ponto, ndo faz mais sentido deixar de promover o ajuste
e as reformas. Ainda assim, nesta situagao, grupos minoritarios que se apro-
veitam da crise podem se opor as reformas e ao ajustamento, e esta estratégia
pode funcionar porque o pais ainda ndo atingiu o caos completo.
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Em 1994, quando a estabiliza¢ao foi finalmente alcangada no Brasil, estava
claro que a economia brasileira ndo podia mais crescer — mesmo que minima-
mente — sem se ajustar e estabilizar. Os custos de curto prazo envolvidos na
continuidade da adog¢ao de politicas populistas eram maiores do que os bene-
ficios do adiamento das reformas. Alguns indicadores apontavam nessa dire-
¢ao. Desde 1990 o pais permanecia quase que totalmente na recessao. As re-
cuperag¢oes tinham vida curta. Os episddios populistas classicos ocorridos no
Brasil, como, por exemplo, o primeiro plano de estabilizagao de Delfim Netto,
em 1979, e o Plano Cruzado, em 1986, que trouxeram um pedago do paraiso
por alguns poucos meses, ndo podiam mais ocorrer. As tentativas de escapar
a recessdo pela politica fiscal tinha vida curta e muito fraca. Ndo era mais
possivel expandir a renda com base no aumento de consumo, como ja havia
acontecido em outras oportunidades, porque os agentes econémicos — inves-
tidores e consumidores — sabiam que a inflacao permanecia descontrolada e
que o governo nao teria outra escolha sendo um novo plano de estabilizagio.

O Brasil havia, no entanto, tocado o fundo do poco. As tentativas co-
rajosas da administra¢do Collor de estabilizar demonstraram este fato. Nao
fracassaram por falta de apoio politico; mas sim porque os planos de estabi-
lizagao haviam sido incompetentes ou ineficientes (Capitulos 13 e 14). A es-
tabilizagio tornou-se possivel apenas em 1994, durante o governo de [tamar
Franco, quando Fernando Henrique Cardoso conseguiu a colaboracdo de uma
equipe de economistas competentes que dez anos antes havia ajudado a de-
senvolver a teoria da inflagdo inercial (Capitulo 15).
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Capitulo 11
A CONTRADICAO DA CIDADANIA

Estou analisando neste livro a sociedade brasileira desde mais ou me-
nos 1979, quando eclodiu a grande crise econdmica, até o presente. Esta cri-
se, que defino como crise do Estado, pode também ser vista como uma de
modernizac¢do. A partir dos anos 30, o Brasil, juntamente com toda a Amé-
rica Latina, adotou uma estratégia de desenvolvimento capitalista, nacional-
desenvolvimentista. Esta estratégia foi um caminho bem-sucedido para a
modernidade por algumas décadas, mas, em meados dos anos 60, comegou
a apresentar cada vez mais problemas. Os regimes militares burocratico-ca-
pitalistas que entao tomaram o poder e o endividamento externo dos anos
70 foram formas artificiais de prolongar uma estratégia nacional-desenvol-
vimentista ja exaurida. A conseqiiéncia é bem conhecida: o processo de mo-
derniza¢ao entrou em colapso. Seguiram-se a estagnac¢ao econémica € a ra-
pida deterioracdo das condigbes sociais.

Desde essa época, o Brasil e a América Latina vém esfor¢cando-se para
superar essa crise. Muitos analistas concordam, entretanto, que isso sO sera
possivel se a regiao conseguir definir um novo pacto politico, voltado para o
desenvolvimento, que assegure a legitimidade as elites politicas. Neste capi-
tulo, discuto este problema, a comecar por uma questio que nunca vi colo-
cada pelos intérpretes da América Latina: por que os latino-americanos, par-
ticularmente os brasileiros, enfatizam tanto a necessidade de um pacto poli-
tico, enquanto nos paises desenvolvidos as pessoas raramente falam de um
pacto desse tipo? Para responder a essa pergunta, invoco o problema da he-
terogeneidade radical das sociedades latino-americanas e particularmente da
brasileira. Enquanto um contrato social hobbesiano é suficiente para socie-
dades relativamente homogéneas, como as desenvolvidas, sociedades duais
e subdesenvolvidas requerem adicionalmente uma coalizio de classe voltada
para o desenvolvimento.

Como veremos na dltima parte deste livro, o Brasil foi prédigo em ten-
tativas fracassadas de estabilizagdo. Reformas econémicas orientadas para
o mercado ocorreram mas de forma incerta e contraditéria. Por que foi tdo
dificil estabilizar e reformar? Temos visto que os obstaculos politicos tive-
ram um papel importante. E claro que a ineficiéncia dos planos de estabili-
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zagao e a incompeténcia dos policymakers também foram causas decisivas
(Capitulos 13 e 14). Neste capitulo, adoto uma perspectiva mais abrangente,
mais politica. Discuto o relativo fracasso em modernizar. Por que o Brasil
conseguiu apenas em parte ajustar-se fiscalmente e adotar reformas sociais e
estruturais? O que significa “moderniza¢ao™ no Brasil hoje, e quais as razdes
politicas que a tornam incompleta? Isto pode ser explicado pela heterogenei-
dade radical da sociedade brasileira e pelo conseqiiente fendmeno que cha-
marei de “contradi¢ao da cidadania”?

O CONCEITO DE MODERNIDADE

A eleicao de Fernando Henrique Cardoso para a presidéncia em outu-
bro de 1994 serd vista provavelmente como um passo importante em dire-
¢do a modernizacdo do Brasil, embora o pais ainda esteja longe de ter atingi-
do a modernidade. Modernizagao é uma palavra aberta e imprecisa. Normal-
mente, significa a transi¢do para o capitalismo, mas nao para qualquer tipo
de capitalismo. Identifica-se a modernidade com a forma de capitalismo que
prevalece nos paises desenvolvidos, que, apesar dos problemas que enfren-
tam, sao um modelo para os paises em desenvolvimento. Uma sociedade é
moderna quando, no ambito economico, aloca recursos de forma razoavel-
mente eficiente por meio do mercado e é dinamica em termos tecnolégicos;
no ambito social, quando a desigualdade econémica é limitada, embora exista;
e, no dominio politico, quando a democracia esta consolidada.

A idéia de modernidade tem uma conotacgao ideoldgica, mas nao deve ser
confundida com a direita politica. Ser moderno em um pais onde a desigual-
dade é enorme é nio ser conservador, muito menos neoliberal. A distin¢do entre
ser conservador — colocar a ordem acima da justiga social — e ser de esquer-
da ou progressista — estar disposto a arriscar a ordem em nome da justica —
permanece importante como sempre. Pode-se ser moderno independentemente
de se ser de direita ou de esquerda. Contudo, em tempos de transformagdo como
hoje, a distin¢ao entre arcaico e moderno torna-se crucial. Aqui, temos uma
matriz de duas entradas e quatro combinacgoes: pode-se ser de direita ou es-
querda, arcaico ou moderno. Hélio Jaguaribe (1990: 4) corretamente sugeriu
que “a esquerda moderna esta mais préxima da direita moderna do que da
esquerda arcaica”. Na Alemanha, Helmut Schmidt e Oskar Lafontaine estdo
mais proximos de Helmut Kohl do que dos antigos dirigentes da Alemanha
Oriental. No Brasil, a esquerda social-democratica ou social-liberal esta mais
perto da direita liberal-democratica do que da esquerda corporativa.
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A modernidade significa democracia, a primazia da eficiéncia e uma
preocupagao efetiva com a eqiiidade social. Os conservadores moderados e
modernos, que gostam de ser chamados de democratas liberais, aceitam uma
grande intervencao do Estado nas questdes sociais e limitada intervengdo do
Estado nos assuntos economicos. Os social-democratas modernos, que estou
identificando com a esquerda moderna,! aproximam-se cada vez mais de uma
perspectiva social-liberal? e mesmo de uma visio liberal-democratica, na me-
dida em que privilegiam a alocagdo de recursos por meio do mercado, esti-
mulam o individualismo — entendido como consistente com os direitos so-
ciais — e véem uma clara separac@o entre a sociedade civil e o Estado como
essenclal a democracia. Mas, em contraste com os conservadores, inclusive
os liberal-democratas, os social-democratas e também os social-liberais sao
mais comprometidos com a eqiidade e tém como utopia pessoal algo como
um socialismo democrético ou como um mercado relativamente autocon-
trolado, em que o terceiro setor das organizagdes pablicas nao-estatais é cada
vez mais significativo. Nesse quadro, o capitalismo, apesar de todas suas
deficiéncias, pode ser a forma mais eficiente de atingir essa utopia, embora
com ela nio deva ser confundido.

Entre os anos 30 e 60, a modernidade estava vinculada a algum grau de
interven¢ao e de Welfare State. Entretanto, como o desenvolvimento condu-
zido pelo Estado entrou em crise, ao ser crescentemente distorcido pelo popu-
lismo econdmico e o nacionalismo tacanho, desde os anos 70, a modernida-
de foi progressivamente identificando-se com as reformas voltadas para o
mercado e a disciplina fiscal.

No entanto, a modernizacao do Brasil s6 ganhou momentum quando,
nos anos 90, uma nova coalizao de classes ocupou o centro politico e conse-
guiu celebrar um pacto politico informal baseado em uma nova interpreta-
¢ao para a crise e uma nova estratégia para supera-la. Essa interpretagio
corresponde a “abordagem da crise do Estado”, ¢ a correspondente estraté-
gia sera social-democritica ou, talvez mais precisamente, social-liberal — uma
estratégia voltada para o mercado, que utilize o Estado pragmaticamente para
promover a distribui¢do da renda e a inovagao tecnoldgica.

Nos paises desenvolvidos, o contrato social classico é suficiente para
legitimar o governo. Essas sociedades sdo relativamente homogéneas, de forma
que os principios constitucionais que expressam o contrato social classico,
que os filésofos contratualistas — de Hobbes a Locke e a Kant — analisa-
ram, sao suficientes para legitimar os governos e garantir a ordem publica.
O Estado terd o poder delegado pela sociedade para manter a ordem, admi-
nistrar a justica, proteger os direitos de propriedade e assegurar os contra-
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tos, enquanto os cidadaos serdo protegidos contra os abusos do Estado (pela
protecdo de seus direitos individuais) e contra os abusos dos poderosos (pela
afirmag¢do dos direitos sociais).

Entretanto, nos paises em desenvolvimento — particularmente no Bra-
sil, onde a heterogeneidade social é predominante —, o contrato social clas-
sico nao é suficiente. A legitimidade do governo requer além disso um pacto
politico voltado para o crescimento que envolva uma perspectiva concreta
de progresso para as massas desfavorecidas.

A SOCIEDADE RADICALMENTE HETEROGENEA

Segundo Aspasia Camargo (1990: 51-52), “a crise brasileira é, em grande
parte, fruto do pesado tributo que até hoje rendemos ao nosso passado ar-
caico — ainda presente na cultura politica — e a concessdo necessaria para
garantir o compromisso das velhas elites com o processo de mudanca. O
primeiro grande tributo consiste no que denominamos hoje a nossa ‘divida
social’, que resultou de uma tradigio cultural escravocrata, calcada no des-
prezo pelo trabalho produtivo e na rigida hierarquia das relagoes sociais.” A
“divida social” é outra forma de expressar a concentracdo extrema de renda
que prevalece no pais.

Se ha um consenso sobre o carater basico da sociedade brasileira, com
certeza é o de que o Brasil é uma sociedade dual, extremamente heterogénea.
Sérgio Abranches (1990: 174) salienta o fato de que “o dilema institucional
brasileiro é definido pela necessidade de encontrar um sistema de institui¢oes
capaz de agregar e processar eficientemente as pressoes de estruturas sociais
essencialmente heterogéneas”. O Estado e os partidos politicos sdo, em prin-
cipio, essas instituicoes. Mas, dada a extrema heterogeneidade da sociedade
brasileira, tanto os partidos politicos quanto o Estado sofrem de falta de le-
gitimidade politica.

Um dos principais temas discutidos no Brasil é o de como constituir
institui¢des politicas mais adequadas, mas nao existe consenso a respeito. A
mais importante reforma politica proposta — a ado¢do do sistema parlamen-
tarista — foi derrotada no plebiscito de abril de 1993. Mas a agenda da re-
forma politica continua extensa. Inclui um sistema eleitoral no estilo alem3o,
misto, que € em parte proporcional e em parte distrital; propde a corregio
da despropor¢io na representacdo dos estados na Camara dos Deputados;
limita 0 nimero de partidos politicos; orienta-se para um novo federalismo,
restringindo a participagao do governo central nas despesas locais.
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Todas essas mudancas institucionais s30 necessarias, e existem argumen-
tos racionais fortes para defendé-las. Sua motiva¢ao mais profunda, entre-
tanto, é a de reduzir a aguda falta de legitimidade da elite governante. Essas
mudangas irdo aumentar a representatividade dos politicos brasileiros. Con-
tudo, essas mudancas nao serao decisivas. Nao sao uma panacéia; nao resol-
verao o problema da legitimidade do governo brasileiro porque a base dessa
falta de legitimidade nio € institucional mas social. Deriva do caréter radi-
calmente heterogéneo da sociedade brasileira.

E sabido que o Brasil tem uma das mais altas concentra¢es de renda
do mundo. Numa amostra de 56 paises — que inclui Uganda, Filipinas e
Guatemala — o Brasil surgiu no topo em termos de concentragio de renda.’
Mesmo paises como o Peru, que tinham recentemente uma renda mais con-
centrada, apresentam hoje melhor desempenho. A relacdo entre o primeiro
quintil e o quinto quintil de renda, que esta em torno de 6 nos paises desen-
volvidos e 7 em paises asiaticos de renda média, é de 24 no Brasil. Os 50%
dos trabalhadores mais pobres do Brasil ganhavam 12% da renda total, en-
quanto os 10% mais ricos recebiam 48%. Em 1990, 50% dos trabalhadores
tinham salarios iguais a dois saldrios minimos; nesse ano, o saldrio minimo
era de aproximadamente US$ 60 por més. Os salarios mensais dos professo-
res da rede publica no estado mais rico do Brasil — Sdo Paulo — era de ape-
nas US$ 200.

As condicoes sociais tém melhorado no Brasil, embora lentamente. Com-
parando 1960 com 1990, segundo o IBGE, a taxa de analfabetismo diminuiu
de 39% para 20%; a expectativa de vida aumentou de 52 para 62 anos; a
taxa de mortalidade infantil (mortes com menos de um ano de idade) dimi-
nuiu de 118 por mil para 85 por mil. Esses nimeros sio, no entanto, ainda
extremamente insatisfatérios. Os paises desenvolvidos tém taxa de analfabe-
tismo em torno de 2%, expectativa de vida em torno de 75 anos e taxa de
mortalidade infantil de cerca de 9 por mil.

Esses indicadores negativos sio uma conseqiiéncia tanto do baixo nivel
de renda per capita quanto da concentra¢ao de renda. Até 1980, as taxas de
crescimento e de produtividade estavam subindo. De 1960 a 1980, a renda
per capita subiu 120%; a taxa anual média era de 6%. De 1980 a 1992, essa
taxa permaneceu estagnada; na realidade, caiu 8%. Em 1993, comecou a
crescer novamente. O nivel de concentragdo de renda apenas se acentuou, ex-
pressando o carater perverso ou distorcido do processo anterior de moder-
niza¢iao. Em 1960, a renda média do décimo decil era 34 vezes maior que a
do primeiro decil; em 1990, era 60 vezes maior. Nesse periodo, enquanto a
renda do nono e a do décimo decil aumentava a uma taxa média anual de

Crise Econdmica e Reforma do Estado no Brasil 199



2,9% e 3,1%, respectivamente, o do primeiro e o do segundo decil aumen-
tavam a 1,3% e 1,7%, e aqueles do terceiro, quarto e quinto decis aumenta-
vam apenas 1,1% ao ano.*

Segundo Mauricio Romao (1991), a proporcdo de pobres na popula-
¢ao — aproximadamente 40% em 1960 e 1970 — caiu para 24,4% em 1980.
Esse numero subiu novamente durante a crise econdémica dos anos 80, quando
um numero crescente de familias cruzou a linha da pobreza, chegando ao nivel
de 1970 (39,3%) em 1988. A pobreza era extremamente irregular em termos
regionais. Segundo Sénia Rocha (1991), em 1989, nas areas metropolitanas
do Nordeste, o nivel de pobreza estava em torno de 40%, chegando a 47,2%
em Recife; a0 mesmo tempo, a taxa estava em 20,9% em Sao Pauloe 13,5%
em Curitiba. De acordo com Juarez Brandao Lopes (1993), a pobreza estava
mais concentrada entre criangas e negros. A pobreza caracteriza-se pela bai-
xa renda, pouco ou nenhum acesso a servigos de saude publica, moradia em
favelas, analfabetismo, grande niimero de criancas por familia (trés ou qua-
tro vezes mais que nas familias nao-pobres) e a auséncia de livros, telefones
e aparelhos de televisao.®

A CIDADANIA CONTRADITORIA

Entretanto, essa imensa massa de pobres é formada de eleitores com
direito a voto. Nesta sociedade intrinsecamente dual, seus membros sio ci-
dadaos. Como mostra a Tabela 11.1, a proporg¢ao de eleitores na popula-
¢do aumentou. Foi uma revolugdo politica silenciosa, cujas consequiéncias
ainda nao foram plenamente analisadas. Os pobres receberam o direito de
votar, mas, para eles, é muito dificil exercer esse direito e proteger seus in-
teresses. Sao cidadios, segundo a lei, embora substantivamente nao o sejam,
porque ndo tém consciéncia de seus direitos politicos e tém pequena capa-
cidade de afirmar esses direitos e participar da vida politica. Numa popula-
¢ao de 150 milhoes de pessoas, ha quase 100 milhoes de eleitores, mas ape-
nas a metade sao cidadaos efetivos. Esse direito a cidadania foi uma decor-
réncia da democracia, e representa uma clara adverténcia aos conservado-
res de que o gueto social é incompativel com a modernizagio. Mas, associado
ao dualismo radical da sociedade brasileira, o direito ao voto é uma “con-
tradi¢ao da cidadania”; uma fonte de curto prazo de ilegitimidade para todo
tipo de governo, e a origem dos valores autoritarios que, embora reprimi-
dos, ainda estao vivos.

200 Luiz Carlos Bresser Pereira



Tabela 11.1: Proporcdo do Eleitorado na Populagio Total

Ano Percentual
1940 6,45
1950 22,05
1960 22,18
1970 31,10
1980 49,26
1990 57,03

Fontes: De 1940 a 1990, IBGE, Estatisticas histéricas do Brasil, 1990; para 1990, IBGE,
Anudrio estatistico do Brasil, 1993.

O dualismo social radical cria imensos problemas politicos. Primeiro,
torna mais facil a exploracao — isto €, a continuidade da extrema concen-
tra¢do de renda. Segundo, valida o conservadorismo tradicional e o autori-
tarismo das elites brasileiras. Terceiro, favorece politicas populistas, particular-
mente em campanhas eleitorais. Quarto, priva as elites da legitimidade poli-
tica, e assim bloqueia uma democracia ampla e um pacto popular que facili-
taria a governabilidade. Como Francisco Weffort (1992: 25) observou, “o
sistema dual, antes de ser um sistema excludente, é um sistema de domina-
¢ao”. Mas, eu acrescentaria, é um sistema de dominagio que opera de for-
ma cada vez mais precaria porque se tornou vitima de uma contradigao ba-
sica: os dominados sio, ou tém direito de ser, cidadaos.

Os CIrRcULOS VICIOSOS

Tornou-se lugar-comum no Brasil dizer que a causa da crise brasileira é
politica e que as solu¢des também sdo politicas. Ha alguma verdade nesse tipo
de sabedoria convencional. Reflete a contradigao essencial que os politicos
permanentemente enfrentam. Devem apoiar politicas consistentes e racionais,
que resolvam a crise fiscal e promovam a reforma do Estado, mas sdo eleitos
por uma massa de eleitores que tem grande dificuldade em orientar suas a¢des
nessa direcdo. Em conseqiiéncia, com facilidade se tornam reféns de grupos
especiais de empresarios, de burocratas e de lideres sindicais, que fazem lobby
junto ao Congresso. Se os eleitores fossem bem informados, se a cultura e a
educacio politica no Brasil fossem semelhantes as das democracias consoli-
dadas, o Congresso, o Executivo e o Judicidrio funcionariam com mais eficién-
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cia e eficacia. Haveria menos espago para o populismo e para a defesa de in-
teresses especiais. A democracia ndo seria “delegada” (O’Donnell, 1991) ou
“regulatoria” (Weffort, 1989, 1992).

Tudo isso é 6bvio, mas dizer que a principal causa da crise brasileira é
politica é uma afirmagio que ou nao significa nada por ser muito genérica
ou nos leva a um circulo vicioso em que a democracia e o desenvolvimento
econdmico se tornam incompativeis. Além disso, revela ou uma propensao
tecnocratica de esperar demais do Estado ou uma crenga autoritaria de que
somente um principe iluminado pode resolver os problemas do Brasil.

De fato, se esta explicacio politica fosse verdadeira, o desenvolvimento
politico e econdmico teria sido impossivel em todas as democracias. Dessa
forma, os periodos em que o Brasil se desenvolveu, enquanto prevalecia um
regime democrdtico, ndo teriam existido. Nao vou discutir este tema aqui.
Quando a acumulagao primitiva de capital ainda ndo ocorreu e o sistema
capitalista ainda ndo se consolidou, a democracia é um regime politico im-
provavel. Mas uma vez que esses dois fendmenos tenham ocorrido, a demo-
cracia se torna viavel e, de longe, o melhor regime politico. Isto acontece
quando a taxa de investimento ja alcangou um nivel relativamente alto (em-
bora sempre insuficiente), uma grande classe capitalista ja esteja bem esta-
belecida. Nesse momento esta classe burguesa ja consegue apropriar-se do
excedente econdmico por meio de mecanismos de mercado, em vez de ter de
recorrer a forca (como fazem as classes pré-capitalistas e mercantilistas), de
forma que a democracia torna-se ndo apenas o regime politico mais viavel
como o mais conveniente para arbitrar a divisdo e alternancia de poder poli-
tico no pais. O Brasil ja atingiu este nivel.t

A afirmacio de que a crise brasileira é essencialmente politica é portan-
to uma meia-verdade, é um classico caso de saber convencional. Quando existe
uma crise econdmica profunda, como aquela que ocorreu no Brasil, temos
de buscar os novos fatos historicos que a originaram. Neste livro, venho afir-
mando que a causa basica da crise brasileira € a crise do Estado. Na verdade,
esta crise faz parte de um fendmeno mais amplo que poderiamos chamar de
circulo vicioso econdmico da crise brasileira. Além dele, ha um circulo vicio-
so social e politico sintetizado na contradi¢ao da cidadania. Juntos fornecem
uma explicacao para a crise e pistas para as reformas que irao resolvé-la.

O circulo vicioso economico pode ser descrito partindo-se do esgotamen-
to da estratégia de substitui¢io de importagdes e da insisténcia em politicas
econdmicas populistas; em conseqiiéncia, temos a crise da divida externa que
torna clara a crise fiscal do Estado; esta crise gera alta inflagdo, provoca re-
dug¢io no crédito publico, leva a necessidade de altas taxas de juros e reduz a
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taxa de investimento, provocando a redugdo do crescimento econdmico € a
diminui¢ao das receitas tributarias; agrava-se, assim, a crise fiscal, que se
expressa pela diminui¢ido da poupanga publica, pelo aumento do déficit pu-
blico e pelo aumento da divida publica; e desta forma fecha-se o circulo vicioso
econdmico com a crise fiscal do Estado, que vai assumindo o carater de uma
crise geral do Estado.

Podemos descrever o circulo vicioso social e politico comegando pela
contradi¢ao da cidadania; temos uma sociedade radicalmente heterogénea
marcada por um alto grau de pobreza e analfabetismo, mas na qual uma trans-
formagao estrutural da a todos o direito democratico do voto; esta heteroge-
neidade radical torna o contrato social classico insuficiente, tornando neces-
sario para legitimar o governo um pacto politico orientado para o desenvolvi-
mento; da contradi¢ao da cidadania, entretanto, emerge uma falta intrinseca
de legitimidade das elites, o que determina a dificuldade de celebrar um pacto
politico; em consequiéncia, aprofunda-se a crise de legitimidade do governo,
que tende a se transformar em crise de governabilidade e a paralisar o Estado;
a crise fiscal do Estado e o esgotamento das estratégias de intervengao agra-
vam essa crise que imobiliza o governo, abrindo-se espaco para a apropria-
¢ao privada da coisa publica (privatizacao do Estado ou rent seeking) por grupos
corporativos de capitalistas, de funcionarios, da classe média em geral e de
interesses regionalistas; dessa forma, o dualismo social e a contradi¢ao da ci-
dadania se mantém, a concentracido da renda se agrava, a modernizagao ¢é
obstruida; fecha-se o circulo vicioso social.

Esses circulos viciosos ndo sdo insuperaveis. Discuti o circulo vicioso
econdomico na segunda parte deste livro, particularmente no Capitulo 5, onde
analisel a macroeconomia perversa da crise fiscal. Nesta terceira parte, es-
tou analisando o circulo vicioso social e politico. Assim como o circulo eco-
noémico possuia um “elo mais fraco” — a inflagao alta — que, uma vez rom-
pido, torna possivel romper todo o circulo vicioso, a contradi¢do da cidada-
nia também tem seu elo mais fraco: no curto prazo, a definicao de um pacto
politico; no médio prazo, a educagio.

Nio estou sugerindo que seja facil controlar a inflagdo e estabilizar a
economia. Mas quando o ajuste fiscal e as reformas econdmicas ocorridas
desde o final dos anos 80 deixaram claro que a inflacio voltara a ser essen-
cialmente inercial, o Plano Real foi capaz de neutralizar a inércia e estabili-
zar a economia, abrindo espago para a superac¢do dos demais fatores que le-
vavam a economia brasileira a estagna¢ao. Da mesma forma, um pacto po-
litico entre capitalistas, burocratas e trabalhadores abriria o caminho para a
superacao da contradi¢do da cidadania. N3o é facil chegar a um pacto dessa
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natureza. O éxito do Plano Real viabilizou-o. A manifestagdo imediata de que
um novo grande pacto politico voltado para o desenvolvimento estava res-
tabelecendo-se no Brasil ocorreu com a elei¢ao de Fernando Henrique Car-
doso, em 1994. As resisténcias da esquerda corporativa e do velho patri-
monialismo clientelista, entretanto, continuaram muito fortes, dificultando
a consolida¢do do necessario pacto politico.

No médio prazo, nao ha duvidas de que estender a educagao para todos
é uma solucdo basica para essa contradigao. A educacado é essencial para o
desenvolvimento econémico, a distribui¢ao de renda e a cultura politica. Mas
aeducacio é ela mesma limitada pela heterogeneidade social. Como José Marcio
Camargo (1993) observou, o fracasso do Brasil em educar seus cidaddos esta
relacionado menos aos fracassos dos sistemas educacionais do que a pobreza
extrema. A grande deficiéncia educacional e as altas taxas de evasdo escolar
podem ter causas educacionais diretas, mas sua causa principal é o fato de as
criangas terem de trabalhar muito cedo. Em 1988, 30% das criangas entre dez
e catorze anos em familias com renda per capita 25% abaixo do salario mini-
mo trabalhavam. Mais de 50% dessas criangas trabalhavam mais de catorze
horas por dia, contribuindo significativainente para a renda familiar.”

CONCLUSAO

Em suma, nos anos 80, o Brasil e a América Latina enfrentaram a pior
crise economica de sua historia. Sua causa basica nao foi a insuficiéncia cro-
nica de demanda, mas sim a crise do Estado — um Estado que havia desem-
penhado papel primordial na promoc¢do do crescimento econémico. A crise
do Estado foi definida tanto pela crise fiscal como pelo modo de interven-
¢ao: a estratégia de substituicdo de importa¢des. Com esta crise, o Estado foi
paralisado. Ao invés de tornar-se uma ferramenta de desenvolvimento eco-
ndémico, tornou-se um obstaculo ao desenvolvimento.

A estagnagao econdmica decorrente, definida pelo crescimento negati-
vo da renda per capita, implicou o bloqueio do processo de modernizagao.
Somente um aspecto da modernidade avangou: a democratiza¢io. Muitos
paises latino-americanos, inclusive o Brasil, fizeram a transi¢do para a demo-
cracia. Os outros dois elementos da sociedade moderna — o crescimento
econdmico e a distribui¢do de renda — continuaram ausentes. E a nova demo-
cracia apresenta uma fragilidade fundamental: a falta de legitimidade de seus
governos. Este aspecto derivou do cardter radicalmente heterogéneo da socie-
dade brasileira. Numa sociedade dual como esta, em que 40% da populagao
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estd abaixo da linha da pobreza, um contrato social hobbesiano nao é sufi-
ciente para integrar a sociedade e assegurar a legitimidade do governo; um
pacto politico informal voltado para o desenvolvimento também é necessario.

O Brasil teve o pacto populista nacional-desenvolvimentista entre os
anos 30 e 60. Foi substituido por um pacto burocratico-capitalista exclu-
dente, autoritario, voltado para o desenvolvimento de 1964 a 1977. De 1977
a 1987 prevaleceu um pacto democratico populista. Desde o fracasso do
Plano Cruzado, um vacuo politico aflige o Brasil. No entanto, a2 medida que
o crescimento voltar a ocorrer, a consolidacao da democracia e a recupera-
¢do de um desenvolvimento econdmico sustentado dependerdo da defini¢do
de um novo e amplo pacto politico informal voltado para o desenvolvimento
— um pacto de modernizagdo. Esse pacto, combinando os capitalistas, a
burocracia e a classe trabalhadora, bem como as empresas multinacionais,
serd a resposta a crise do Estado. Da mesma forma que, nos anos 50, o pacto
nacional-burgués correspondeu a interpreta¢ao nacional-desenvolvimentis-
ta e, nos anos 70, o regime autoritdrio burocritico-capitalista correspondeu
a estratégia da dependéncia, um pacto “modernizador” corresponderd a
interpretagao da crise do Estado.

Novos pactos e interpretagdes surgiram sempre a partir de crises: a da
Segunda Guerra Mundial levou a interpretagao nacional-burguesa; a dos
anos 60, a interpretacao da nova dependéncia. A dos anos 80 e 90 esta sen-
do agora superada. E, na medida em que isso ocorra, produzira sua propria
Interpretagao, sua propria estratégia de desenvolvimento e um pacto politi-
co correspondente.’
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Parte 4
AS REFORMAS



A crise do Estado impds a sua reforma. Em um primeiro momento, nos
anos 80, a idéia dominante nos paises desenvolvidos e particularmente em
Washington foi a do ajustamento fiscal e do balango de pagamentos nos pai-
ses altamente endividados. Quando o risco do sistema financeiro internacio-
nal foi contornado, a énfase passou para as reformas economicas orientadas
para o mercado, que foram logo identificadas com o projeto ideoldgico neo-
liberal de reduzir o Estado ao minimo. No momento, entretanto, que ficou claro
que esta alternativa era destituida de realismo, ao mesmo tempo em que se per-
cebia que a causa principal da crise econdmica era a crise do Estado, a idéia
de reconstruir ou reformar o Estado foi ganhando forca. Nesta Parte 4, faco
uma andlise, primeiro, das tentativas fracassadas e, depois, das bem-sucedi-
das em promover o ajustamento fiscal, estabilizar a economia e implementar
reformas econdmicas orientadas para o mercado. Comego mostrando que em
tempos anormais, como aqueles que a América Latina e o Brasil viveram nos
anos 80, sdo necessarias também solugdes anormais. O caso da estabilizacao,
que s6 foi bem-sucedida quando medidas ortodoxas de ajuste fiscal e mone-
tario foram combinadas com medidas heterodoxas de neutralizar a inflagdo
inercial, ilustra bem esse ponto. Por outro lado, as reformas no Brasil tiveram
sempre um cardter pragmatico, orientado nio apenas para o mercado, mas
também para o Brasil. E permitiram, conforme analiso no tltimo capitulo do
livro, a celebragao de um pacto politico informal orientado para a moderni-
zac¢ao do pais e o desenvolvimento, tornado possivel quando o governo Fer-
nando Henrique Cardoso logrou realizar uma grande alianga de classes e ocupar
o centro politico.
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Capitulo 12
REFORMAS ECONOMICAS EM TEMPOS ANORMAIS

Examinei neste livro a crise que o Brasil e, mais genericamente, a Amé-
rica Latina enfrentaram nos anos 80 — uma crise que ainda nao foi total-
mente superada. A resposta necessaria a essa crise foram as reformas estru-
turais e os planos de estabilizacdo. Muitas reformas fracassaram ou perma-
necem incompletas. Para explicar este fato, sugiro, neste capitulo, uma es-
trutura tedrica diversa da sabedoria convencional sobre o assunto. Para fun-
damentar meu argumento, utilizo um exemplo da América Latina e outro do
Leste Europeu, cujos problemas podem, em muitas instancias, ser paradig-
maticos em relacao aqueles da América Latina.

As politicas de estabilizacao de precos e os ajustes de balanco de pa-
gamentos tiveram inicio na América Latina imediatamente apos a crise da
divida ter-se tornado aparente, no inicio dos anos 80, enquanto as reformas
econodmicas estruturais foram introduzidas apenas no final da década. Quan-
do muitas dessas tentativas fracassaram, a explicagao-padrao foi a falta ou
insuficiéncia de apoio politico. No Capitulo 9, examinei os obstaculos po-
liticos. Neste capitulo, proponho uma explicagao adicional para os fracas-
sos em estabilizar e reformar: a incompeténcia e ineficiéncia dessas reformas,
em consequéncia da incapacidade dos policymakers em reconhecer que a
América Latina enfrentava tempos anormais. Um problema basico envolvi-
do nas politicas de estabilizacdo e nas reformas orientadas para o mercado
esta no fato de que elas foram pensadas para lidar com situaces normais,
e, nos anos 80, os paises em desenvolvimento na América Latina e no Leste
Europeu passaram por tempos excepcionais que demandavam solucdes tam-
bém excepcionais.

Até muito recentemente, a critica-padrao aos programas de estabiliza-
¢ao do FMI e as reformas estruturais propostas pelo Banco Mundial era que
esses 6rgdos ndo consideravam adequadamente as especificidades dos paises
em desenvolvimento. Os economistas de Washington assumiam a existéncia
de apenas um tipo de teoria economica, valida em qualquer lugar, e dela
provinham as recomendacgdes de politicas-padrio. Esta critica ainda faz sen-
tido, mas é necessario admitir que o desenvolvimento econémico que o mundo
experimentou nos ultimos 50 anos reduziu o peso dessa critica. As economias
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nas quais o capitalismo estava apenas sendo introduzido ha 50 anos sdo hoje
sociedades capitalistas industriais bem estabelecidas, mesmo que ainda sub-
desenvolvidas.

Uma segunda critica diz respeito ao fato de que o FMI e, mais recente-
mente, também o Banco Mundial tendem a utilizar teorias econémicas ina-
dequadas e delas derivar politicas econémicas nao-apropriadas. As teorias
economicas dominantes — microeconomia neocldssica do equilibrio geral e
principalmente a macroeconomia monetarista — sdo inadequadas nao s6 por
se basearem em suposi¢des falsas acerca do comportamento e da eficiéncia
dos mercados, mas também por refletirem as ideologias neoliberais sobre o
Estado minimo, algo que a pratica diaria nega.

A terceira critica diz respeito ao imperialismo ou, de forma mais bran-
da e ampla, ao conflito de interesses. O FMI e outras institui¢oes de auxilio
ao Primeiro Mundo sempre representaram os interesses e as ideologias das
na¢oes desenvolvidas, que freqiientemente conflitavam com os interesses na-
cionais dos paises em desenvolvimento. Isto pode ainda valer em algumas
circunstancias, como a crise da divida recentemente demostrou, mas a pro-
posi¢ao de que os interesses nacionais dos paises desenvolvidos sejam essen-
cialmente opostos aos dos paises em desenvolvimento é falsa. Os interesses
mutuos sdo mais comuns que os conflitantes.

Na tentativa de aconselhar os paises em desenvolvimento, os represen-
tantes dos paises desenvolvidos cometeram graves enganos. Esses enganos
podem ter-se originado da suposi¢do “monoecondmica” que a teoria do de-
senvolvimento econdmico tanto criticou; podem ter-se originado também no
vezo ideoldgico da teoria econdomica dominante; podem ainda ter surgido do
conflito de interesses entre o Norte e o Sul. No entanto, uma quarta e — a
meu ver — mais importante fonte de politicas erréneas recomendadas aos
paises em desenvolvimento esta no fato de a América Latina e o Leste Euro-
peu terem enfrentado tempos anormais.

TEMPOS ANORMAIS

Ja vimos que a crise que essas duas regides enfrentaram nao pode ser
explicada meramente pela “indisciplina fiscal” e pela “interven¢ao estatal
excessiva”, como o Consenso de Washington estabeleceu. De fato, o po-
pulismo economico é um problema, mas um problema normal que na Amé-
rica Latina coexistiu com o crescimento econémico por muitos anos. Desde
o inicio dos anos 80, no entanto, um problema muito mais sério do que a
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simples indisciplina fiscal surgiu: a crise fiscal do Estado e o colapso da anti-
ga estratégia de desenvolvimento. Em muitos paises latino-americanos, o
Estado perdeu crédito e provou-se incapaz de garantir a moeda nacional. A
crise economica resultante estava relacionada ao excesso de intervencio es-
tatal, mas sua causa real era a a¢do estatal equivocada ou ineficaz. Na Amé-
rica Latina, o pais que mais sofreu foi o Peru: um caso paradigmatico de cri-
se do Estado. No auge da crise, no final do governo populista de Alan Garcia,
um processo informal de “privatizagdo” reduziu o aparelho do Estado a menos
da metade, uma vez que o governo ndo conseguia mais recolher impostos ou
administrar suas empresas estatais.

A crise do Estado na América Latina e no Leste Europeu traduziu-se em
estagnacdo economica, altas taxas de inflacdo e, em muitos casos, em hiper-
inflagdo. Em ambas as regides tivemos tempos anormais. Os desafios enfren-
tados eram extremamente graves. O Estado tinha de ser reformado, a crise
fiscal, superada, e a disciplina fiscal, recuperada. As reformas estruturais no
sentido de reduzir o Estado — privatizacio, liberalizacdo comercial e des-
regulamentagao — tornaram-se urgentes. Mas essas reformas deveriam par-
tir da premissa de que em tempos anormais as solu¢des devem ser diferentes
daquelas adequadas aos periodos normais. ’

A EXPLICAGAO PADRAO

Em tempos anormais, as solu¢des normais serdo provavelmente ine-
ficientes — isto é, altamente custosas ou simplesmente ineficazes. As com-
pensagdes que oferecem nio sdo proporcionais aos sacrificios que impdem.
Em alguns casos, as politicas adotadas serdo perversas, produzindo resulta-
dos contrarios aos desejados. Dessa forma, nao é de se surpreender que as
reformas frequentemente fracassem e sejam abandonadas. Quando isso acon-
tece, surge uma explicacdo-padrao: o ajuste fiscal e as reformas estruturais
fracassaram por razdes politicas. Os programas econdmicos propostos seriam
competentes ou adequados, fracassando em fungao da resisténcia dos politi-
cos populistas ou nacionalistas. Isto é apenas parte da verdade: os obstaculos
politicos as reformas econdémicas sao 6bvios, mas ndo constituem o princi-
pal problema.

A afirmativa de que os problemas econdémicos tém origem essencialmente
politica provém de diversas fontes. Aqui, enfatizo apenas duas, as quais es-
tao inter-relacionadas: 0 monopélio arrogante da racionalidade € a confu-
sdo ingénua de economia com engenharia social.
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E arrogdncia acreditar e dizer que detemos o monopélio da racionali-
dade — a racionalidade entranhada na teoria econoémica. E racional manter
a disciplina fiscal, limitar os gastos as receitas, comportar-se de forma parci-
moniosa e poupar, limitar a intervengdo estatal ao necessario e reservar a
alocagao sempre que possivel para o mercado. Assim, quando esses principios
nao sao seguidos, é facil atribuir a culpa pelo comportamento distorcido aos
interesses politicos nocivos.

Com certeza, os politicos sao parcialmente culpados pela crise. Mas al-
gumas perguntas devem ser colocadas. Primeiro, o que representam os inte-
resses desses politicos? No sao eles normalmente os representantes dos cartéis
de grandes empresarios, sindicatos ou grupos de interesse da classe média? E
esses cartéis ou coalizdes econdmicas ndo sdo agentes econdmicos a serem
considerados pela politica e pela teoria econémica? Segundo, mesmo quan-
do as decisdes de politica econdmica do governo representam os interesses
politicos, quando refletem politicas eleitorais, isto significa simplesmente que
sejam erradas e inaceitiveis, conforme assume o monopélio arrogante da ra-
cionalidade? Ou podemos dizer que também refletem a resisténcia, se nao a
indignacao, da populagdo em vista da frequiente ineficiéncia dessas politicas
supostamente racionais, nas quais os custos envolvidos sao muito altos e os
resultados, modestos?

Esta questao leva ao pressuposto da engenharia social. Todos os pro-
blemas econémicos serdo de fato politicos se a politica econdmica puder ser
equiparada ou reduzida a um ramo da engenharia. Reduzindo a ciéncia so-
cial a engenharia, conseguimos subtrair dela as pessoas. Ao rebaixa-la a ma
engenharia, conseguimos ignorar os custos envolvidos. O que importa sao
os resultados: honrar as dividas, estabilizar os pregos e equilibrar o balango
de pagamentos; e, finalmente, quando possivel, retomar o crescimento. O
antigo ditador da Roménia, Nicolae Ceaucescu, por exemplo, nao duvidou
do conteudo de engenharia da politica econdmica. Foi essa crenca, aliada a
seus poderes ditatoriais absolutos, que o levou a pagar integralmente a divi-
da do pais antes da revolu¢ao democratica de 1989 no Leste Europeu, igno-
rando o sacrificio imposto a populagdo romena.

Quando os custos envolvidos em uma determinada politica econ6mica
sao muito altos, a décisao de nao adota-la pode ser racional em vez de poli-
tica. As reformas ineficientes — cujos custos sdo mais altos que os resulta-
dos — sao simplesmente equivocadas.
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DiviDA E INFLACAO

Trés exemplos irdo ilustrar meu ponto de vista: primeiro, a crise da di-
vida; segundo, a estabilizacio de economias com altas taxas de inflacdo; e
terceiro, a estratégia do “big bang” aplicada no Leste Europeu. Nesses trés
casos, 0 FMI; o Banco Mundial e, mais genericamente, os economistas orto-
doxos foram incapazes de fornecer politicas apropriadas, uma vez que ten-
taram oferecer solugdes-padrao mesmo ao enfrentarem situagdes excepcionais.

O fracasso dos economistas de Washington em perceber a gravidade da
crise da divida, quando ela surgiu no inicio dos anos 80, e em propor solu-
¢Oes é bem conhecido. Ainda em 1984, alguns economistas respeitados con-
tinuavam Insistindo que a crise da divida era essencialmente uma crise de li-
quidez quando era 6bvio que se tratava de um sério problema de balanco de
pagamentos associado a crise fiscal do Estado. E, em 1988, os mesmos eco-
nomistas advogavam uma solucao totalmente voluntaria para a reducao da
divida, embora afinal tenham sido obrigados a reconhecer, com o Plano Brady,
que a reducao da divida teria de ser negociada administrativamente. A inca-
pacidade desses economistas em avaliar e oferecer solu¢es apropriadas para
a crise da divida derivava essencialmente dos interesses conflitantes dos pai-
ses credores e devedores, mas provinha também do conservadorismo buro-
cratico das institui¢oes multilaterais mal preparadas para lidar com situagdes
excepcionais.

A incapacidade dos economistas de Washington de enfrentar a alta in-
flacao que surgiu da crise fiscal do Estado é outro exemplo. Se adotarmos como
parametro a intensidade da taxa de inflacao, podemos constatar que ha trés
tipos de inflagdo: normal ou baixa; alta, crénica ou inercial; e hiperinflacao.
A teoria econdmica padrao, ensinada nas universidades do Primeiro Mundo
e utilizada acriticamente pelas instituicoes multilaterais, s6 tem solug¢des para
a inflagdo normal, consistindo invariavelmente em uma combinacao de poli-
tica fiscal e monetaria. Os economistas também sabem algo sobre hiperinflacao
mas tém muito pouco a dizer a respeito: em principio, supdem que a solucdo
é essencialmente a mesma recomendada para a inflagao normal, sendo a uni-
ca diferenca a intensidade do tratamento. Com relacao a inflagio inercial —
taxas de inflagao que permanecem cronicamente em 5%, 10% ou mesmo em
20% ao més por muito tempo —, este fendmeno apenas passou a ser reconhe-
cido pelos melhores macroeconomistas no Primeiro Mundo no final dos anos
80, enquanto na América Latina a teoria foi totalmente desenvolvida no ini-
cio dessa década. Mas, apesar do éxito dessa teoria em propor solugdes para
ainflagdo em Israel (1985) e no México (1987), Washington e particularmente
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o FMI continuam a oficialmente ignora-la, pelo menos até que fosse aplicada
com extraordindria inventividade no Plano Real brasileiro (1994).

A hiperinfla¢io esta sempre vinculada a crises fiscais extremas. O Esta-
do estd literalmente falido, a divida publica é muito alta e o crédito publico
inexiste. Nessas circunstincias, a unica alternativa a hiperinflacdo, além da
adogido de disciplina fiscal radical, é introduzir uma reforma monetaria que
inclua o cancelamento ou a consolidagio a longo prazo de grande parte da
divida publica e a conversibilidade da nova moeda ao délar. Entretanto, um
tratamento de choque como esse ndo é encontrado nos livros-texto. Nio faz
parte das recomendac¢oes de Washington, particularmente o aspecto do can-
celamento da divida. Ao invés, insiste-se na importancia da “credibilidade”
das politicas economicas. Ora, a credibilidade do governo e sua fidelidade
as regras que estabeleceu é obviamente um ativo econémico fundamental, na
medida em que assegura previsibilidade para as decisdes dos agentes econd-
micos. Em situagdes anormais, porém, como a da hiperinflacio, pretender
que as politicas econdmicas sejam previsiveis e seguras € um contra-senso.
Para tempos anormais sdo inevitaveis solu¢des herdicas, extraordinarias.

A inflagdo inercial ou cronica é também uma situagdo anormal. A teo-
ria-padrdo de inflagdo a relaciona a demanda excessiva e a um aumento na
oferta de moeda. A teoria neo-estruturalista da inflagdo inercial atribui o
aumento cronico dos precos a indexacao informal da economia, que os agentes
economicos tendem a adotar, racionalmente, para se protegerem da inflagio
futura. A teoria assegura que esse tipo de inflacio é autonoma em relagio a
demanda e afirma que a oferta de moeda, nesse contexto, é endégena. Con-
sistentemente, assegura que além da politica monetdria e fiscal, serd necessa-
rio influenciar as decisdes de precos diretamente por meio de algum tipo de
politica de rendas, que neutralize a inércia. Quando a inflagdo, além de inercial,
€ alta — caracterizando o predominio de tempos anormais —, um choque,
que passou a ser conhecido como “choque heterodoxo?, é inevitavel. Isto é
bem conhecido hoje em dia. A infla¢do alta, inercial, em Israel (1985), no
Meéxico (1987) e na Argentina (1991), foi solucionada por um choque desse
tipo. Na Argentina, onde a inflacdo inercial combinava-se com hiperinfla¢io,
foi necessario cancelar a divida publica e congelar a taxa de cambio, além de
dar plena conversibilidade. 2 moeda nacional. No Brasil, todos os choques
fracassaram, essencialmente porque ndo foram acompanhados de um ajuste
fiscal nem fundamentados em um acordo social minimo sobre os salarios.
Quando, afinal, em 1994, o Plano Real foi bem-sucedido, adotou uma es-
tratégia de neutralizagio da inércia rigorosamente heterodoxa, acompanha-
da de medidas fiscais e monetarias cldssicas.
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Contudo, o FMI continuou a ignorar esses fatos simples. No Brasil, onde
a inflacdo inercial era particularmente forte, o FMI apoiou — informalmen-
te, em 1990, e formalmente, em 1992 — planos ortodoxos de estabiliza¢do
que apenas causaram recessao e nao controlaram a taxa de inflagdo. Segun-
do o programa de metas de 1992 do FMI, a inflacdo deveria ter-se reduzido
de 25% em janeiro para 2% em dezembro. No entanto, como a teoria da in-
flagao inercial previa, a inflacio permaneceu mais ou menos estavel na casa
dos 20% durante todo o ano (Tabela 12.1). A culpa pelo fracasso em baixar
a infla¢do foi entao atribuida a incapacidade do governo em cumprir as me-
tas monetarias e ao ajuste fiscal insuficiente. Admitidamente, o ajuste fiscal
poderia (e deveria) ter sido mais rigoroso do que foi. Mas é importante ob-
servar que, entre 1990 e 1992, o Tesouro Brasileiro teve um superavit de caixa.
Em 1992, embora a inflacdao se mantivesse em torno de 20% ao més — con-
tradizendo a meta do FMI —, a meta de déficit or¢amentario (Necessidades
de Financiamento do Setor Publico em termos reais) acordada com a insti-
tuigao foi atingida. O déficit pablico foi de US$ 11,384 bilhdes; a meta do
FMI era de US$ 11,400 bilhoes.

Em esséncia, o programa de estabilizagdo econdmica em 1992 no Bra-
sil, endossado pelo FMI, foi extremamente ineficiente, na medida em que nao
levou em conta o carater inercial da inflagao brasileira. Seus custos foram
muito altos em termos de uma profunda recessio, enquanto seus resultados,
proximos a nada.

“BiG BANG”

Meu terceiro exemplo diz respeito as reformas econdmicas no Leste
Europeu. Aqui, novamente o fracasso ou o alto custo dos programas de re-
forma propostos para os antigos paises comunistas deveram-se essencialmente
a incapacidade de entender e encontrar solu¢des proprias para um periodo
em que as economias dos paises que deveriam ser ajudados enfrentavam tem-
pos anormais. Mas, enquanto no caso da divida externa e da inflagio inercial
e hiperinflagdo esse fracasso surgiu do receio de adotar medidas mais radi-
cais, no caso do Leste Europeu o problema reside na tentagio — perfeitamente
facil de entender de um ponto de vista ideologico — de implantar o capita-
lismo com um tnico golpe.

Crise Economica e Reforma do Estado no Brasil 217



Tabela 12.1: Brasil: Metas de Inflacao do FMI e Realidade, 1992 (%)

Meta Real

Janeiro 26 26,5
Fevereiro 23 24.8
Marg¢o 20 20,7
Abril 17 18,5
Maio 14 22,5
Junho 12 21,4
Julho 10 21,7
Agosto 8 22,5
Setembro 6 27,4
Outubro 5 24,9
Novembro 3 242
Dezembro 2 23,7

Fonte: Para a meta: Carta de Inten¢des do Brasil ao FMI, dezembro 1991. Para inflagdo, In-
dice Geral de Precos da Fundacio Gerdlio Vargas.

O Leste Europeu, assim como a América Latina, enfrentava uma crise
economica que se acabou transformando numa crise fiscal do Estado. A es-
tratégia estatista de industrializagao estava esgotada tanto na América Lati-
na como no Leste Europeu. Em conseqiiéncia, podia-se imaginar que refor-
mas econdmicas semelhantes funcionariam em ambas as regides. A Unica
diferenca seria o fato de o estatismo ser muito mais arraigado no Leste Eu-
ropeu do que na América Latina. Dessa forma, reformas liberais visando
privatizar, liberalizar e desregulamentar a economia deveriam ser mais radi-
cais; deveriam consistir em um tipo de “big bang”.

Ha aqui pelo menos dois enganos. Primeiro, embora a crise em ambas
as regioes tenha sido e continue sendo uma crise fiscal do Estado, no Leste
Europeu a crise é mais profunda. As diferencas na interven¢ao do Estado
nao sao somente uma questao de grau: ha também uma diferenca de quali-
dade. Na América Latina, exceto Cuba, o sistema economico sempre foi ca-
pitalista; no Leste Europeu, sempre estatista. No Leste Europeu, o modo de
produgao nao era nem socialista nem capitalista, mas estatista. A proprie-
dade dos meios de produgio pertencia coletivamente a classe burocratica que
controlava o Estado. Diferentemente da América Latina, onde a distincao
entre o Estado e a sociedade civil sempre foi clara, no Leste Europeu nao
havia tal distingdo. A producio e a propria organizagao social eram contro-
ladas pelo Estado.!
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Em tempos anormais, as reformas macroeconomicas com o objetivo de
estabilizar os pregos e o balan¢o de pagamentos, bem como as reformas po-
liticas no sentido de restabelecer a democracia, devem ser radicais para con-
seguirem sucesso. J4 reformas microecondémicas — relacionadas com o sis-
tema de propriedade e de alocac¢do de recursos — que pretendam mudar
completa e abruptamente toda a economia e a estrutura social ndo fazem
sentido. A transicao do Leste Europeu do estatismo para o capitalismo foi
revoluciondria. Mudou as estruturas tanto da economia como da sociedade.
Neste contexto, reformas estruturais, como a privatizacao, devem ser im-
plementadas de forma gradual.

O objetivo — estabelecer um sistema capitalista na regido — nao pode
ser alcangado da noite para o dia. Primeiro, é necessario separar claramente
o Estado das empresas privadas. A finalidade nao é s6 criar um setor priva-
do, uma sociedade civil, mas também construir um Estado — um aparelho
estatal que efetivamente proteja a propriedade e os contratos, e promova o
bem-estar social e o desenvolvimento econémico. Uma sociedade civil e um
sistema de mercado nascerao da privatizagdo, mas esta nao precisa ser uni-
versal. No caso de corporagdes muito grandes e monopolistas, particularmente
na area dos servigos publicos, é mais conveniente, e menos conflituoso, trans-
ferir seu controle para fundacoes em cujos conselhos de administragao este-
ja representada a sociedade civil.

Com relagido ao Estado, é necessirio aumentar — ao invés de diminuir
— sua for¢a depois que as empresas estatais forem dele excluidas. O novo Estado
emergente no Leste Europeu, porém, tem-se revelado muito mais fraco que seus
correspondentes nos paises desenvolvidos porque permanece mergulhado em
uma crise fiscal e porque nao esta claro seu novo papel na economia. Esses paises
precisam de um Estado com uma burocracia pequena, mas competente, ca-
paz de arrecadar os impostos na medida necessaria para impulsionar as refor-
mas economicas e sociais. Precisam de um Estado cujo governo seja represen-
tativo da sociedade civil. Um Estado forte é essencial nao apenas para garan-
tir a justica e a ordem, garantir a moeda local, assegurar o equilibrio do ba-
lanco de pagamentos, propiciar servicos de educagao e satide e promover pro-
gresso tecnoldgico, mas também para institucionalizar os mercados em que
as empresas privadas irdo operar. Em func¢ao de nio ter havido capitalismo
no Leste Europeu, ndo houve Estado no sentido capitalista, muito menos mer-
cados do tipo encontrados no Ocidente. O Estado deve ser reformado, e os
mercados construidos do zero. E um processo longo, durante o qual uma es-
tratégia do tipo “big bang” apenas aumentaria o risco de fracasso.
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CONCLUSAO

Concluindo, para entender por que as reformas econémicas e as politi-
cas de estabiliza¢do tiveram custos tao altos e normalmente fracassaram na
América Latina desde o aparecimento da crise econémica no inicio dos anos
80, é necessario considerar que a falta de apoio politico foi um problema, mas
nao o dnico e provavelmente nio o principal. Outra explicagao é que essas
reformas foram incompetente ou ineficientemente definidas porque ignora-
vam os tempos anormais que a América Latina (e também o Leste Europeu)
enfrentava.

As agéncias multilaterais em Washington desempenharam um papel
decisivo nessas reformas. Tiveram um papel duplo: tanto o de financiar como
o de aconselhar os paises em desenvolvimento sobre como alcangar a estabi-
lizacdo e o crescimento. Este papel foi exercido com muitas deficiéncias, na
medida em que essas institui¢oes tinham dificuldade de reconhecer os tem-
pos anormais em que viviamos. Cabe aos paises em desenvolvimento recusar
conselhos inadequados. Suas elites econdmicas, entretanto, tendem a se su-
bordinar de tal forma as idéias dominantes nos paises desenvolvidos que lhes
é dificil criticar essas visoes.

Neste capitulo, eu acrescentel uma critica adicional as tdo conhecidas
criticas as recomendagoes politicas advindas de Washington: a de que falha-
ram ao tratar com tempos anormais. Esta critica é particularmente relevante
porque a América Latina enfrentou uma profunda crise do Estado — uma
crise fiscal e uma crise da estraté\gia de intervencao do Estado — que levou
as altas taxas de inflagdo e a estagnagao econémica.

Para fundamentar esta minha afirmacao, apresentei trés exemplos de
politicas das agéncias multilaterais: (1) em relacio a da crise da divida; (2)
em relacdo a alta inflagdo na América Latina; e (3) em relag¢ao a transi¢ao do
estatismo para o capitalismo no Leste Europeu. Na América Latina, onde a
crise fiscal do Estado e a inflagao alta exigiam um tratamento de choque e
uma redugdo substancial da divida, os policymakers de Washington limita-
ram-se a propor a disciplina fiscal e uma politica monetaria apertada. Con-
traditoriamente, no Leste Europeu, onde a transi¢do do estatismo para o
capitalismo implicava uma revolucao estrutural, Washington tentou resolver
o problema com politicas macroeconémicas padrao combinadas com a pri-
vatizacao “big bang”, ignorando o fato de que é necessario primeiro recons-
truir o Estado, fortalecé-lo, para que possa assegurar a propriedade e os con-
tratos e permitir que os mercados sejam criados e desenvolvidos.
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Capitulo 13
UM ATAQUE DRAMATICO A INFLACAO*

Em 15 de marco de 1990, um presidente recém-eleito, Fernando Collor
de Mello, tomou posse; no dia seguinte, anunciou um ambicioso programa
de estabilizacao, incluindo uma profunda reforma monetaria. Foi um ataque
dramatico a inflagdo que impds o cancelamento de uma parte substancial da
divida pablica e uma morat6ria monetaria de 18 meses, envolvendo cerca de
70% dos ativos financeiros domésticos. O novo presidente fez o que pode
para controlar a inflacdo. Ndo adotou atitudes populistas que caracteriza-
ram a administragdo Sarney. Apds 90 dias, porém, estava claro que o plano
havia fracassado: a inflagao estava de volta, da mesma forma que ja havia
ocorrido com os planos anteriores, e uma recessao teve inicio, em contraste
com os planos anteriores. Como vimos no Capitulo 7, naquele momento, a
economia brasileira estava enfrentando, pela primeira vez, uma hiperinflacao.
A taxa de inflacao em fevereiro de 1990 foi de mais de 80%. Estava claro
para os agentes econdmicos que a nova administragao teria de adotar medi-
das excepcionais de emergéncia. Apds o fracasso do Plano Verdo, a capaci-
dade do governo Sarney de elaborar politicas havia-se esgotado; o Estado se
imobilizara. Todos concordavam que a velha administra¢ao nao poderia fa-
zer mais nada. Todas as expectativas recaiam sobre o novo governo.

AS ALTERNATIVAS

Em 1989, o debate econémico foi intenso. Finalmente, um consenso for-
mou-se em torno da gravidade da crise, seu carater fiscal e a necessidade de
um profundo ajuste fiscal.! Como a taxa de cambio — durante e ap6s o Plano
Verdao — foi valorizada em torno de 40%, um consenso também se formou
acerca da necessidade de uma desvalorizacdo do cruzado. Nenhum acordo,
entretanto, foi feito sobre as duas matérias: nem sobre a necessidade de um
novo ataque frontal a inflacdo, nem sobre uma moratéria da divida interna.

* Este capitulo foi escrito com Yoshiaki Nakano.

Crise Econdmica e Reforma do Estado no Brasil 221



O debate sobre a politica de estabilizagio dividia os economistas em trés
grupos: (1) os monetaristas ortodoxos, que acreditavam que nem uma poli-
tica de rendas nem um mecanismo para neutralizar a inflagao inercial eram
necessarios; (2) os monetaristas nido-ortodoxos que reconheciam os altos
custos sociais e economicos das politicas ortodoxas em situacoes de inflagdo
cronica e, assim, incorporavam algumas idéias neo-estruturalistas sobre a in-
flacao inercial (Blejer e Liviatan, 1987; Kiguel e Liviatan, 1988); e (3) os neo-
estruturalistas (e pos-keynesianos) que acreditavam que, além da politica
monetdria e fiscal, uma profunda reforma econémica deveria ser combinada
com um programa de estabiliza¢do, no qual um novo congelamento de pre-
¢os ou outra forma de neutralizar a inércia era o primeiro passo necessario.
A visdo monetarista ortodoxa nao era seriamente considerada no Brasil. Em-
bora nao abertamente, a maioria dos economistas monetaristas sabia que,
quando a inflagdo possui um alto componente inercial, os custos econdémi-
cos e sociais de um choque fiscal e monetario ndo combinados com algum
tipo de politica de neutralizagao da inércia sao muito altos.

A idéia de uma desindexagao gradual da economia, com metas decres-
centes de inflacao, tinha mais partidarios. A experiéncia, porém, mostrou que
quando a inflagao é crénica e chega a niveis altos, os programas graduais sao
ineficazes, e somente uma terapia de choque pode funcionar (Yeager e asso-
ciados, 1981). A impopularidade dos congelamentos junto as elites brasilei-
ras, no entanto, dadas as experiéncias anteriores, reforcou a atitude de rejei-
¢do a um novo congelamento. Teoricamente, a inflagao inercial pode ser
combatida de forma gradual. O que era esquecido por esses economistas é
que o gradualismo é possivel apenas quando a inflag¢do inercial encontra-se
nos primeiros estadios: € muito dificil e implica enorme custo social quando
atinge o patamar de mais de um digito ao més; e é impossivel quando a in-
flacio aproxima-se da hiperinflacao.

A inviabilidade do gradualismo quando a inflagao é muito alta pode ser
explicada considerando-se um comportamento do tipo free rider. Vamos supor
duas situacoes: uma em que a infla¢ao seja de 4% ao més; outra em que seja
de 80% ao més. Em ambos os casos, a decisao é reduzir a inflagao gradual-
mente ao longo de quatro meses, dividindo-a pela metade a cada més e defi-
nindo-se orientagdes (guide lines) para os agentes econémicos, em termos de
prefixacdo decrescente das desvalorizagdes nominais da taxa de cambio. No
primeiro caso, o prémio do free-rider por nao seguir a diretriz € de 2%; no
segundo caso é de 40%. Nos dois casos, o risco € o mesmo. Se, em vez de
definir orientagdes, o governo decidisse impor uma trajetoria gradual de re-
du¢io da inflagao, as mesmas dificuldades surgiriam diversas vezes. Na rea-

222 : Luiz Carlos Bresser Pereira



lidade, essas dificuldades seriam maiores porque é mais facil controlar um
congelamento completo do que um parcial. No primeiro caso, a regra é muito
simples: os precos devem continuar os mesmos. No segundo, a regra pode
também ser clara, mas de controle mais dificil por parte do governo e dos
agentes economicos: os precos devem elevar-se segundo uma taxa predeter-
minada e decrescente.

O debate acerca da necessidade de uma moratéria da divida interna
concentrava-se em dois aspectos: a magnitude da divida e sua maturidade.
Os proponentes da moratéria diziam, primeiro, que a divida era a causa basica
do déficit orcamentario, dado o montante de juros a ser pago, e, segundo,
que havia grande probabilidade de os agentes economicos — vitimas da ilu-
s30 monetaria — gastarem seus ativos financeiros (investidos em titulos do
Tesouro e poupancas) tdo logo parassem de contar com os enormes aumen-
tos nominais em seus ativos indexados todo més. Neste caso, a taxa de juros
nominal reduzida levaria os agentes econdmicos a consumir ou a investir além
de sua capacidade patrimonial, provocando, assim, grande aumento na de-
manda agregada imediatamente ap6s o choque de pregos. O Plano Cruzado
era apresentado como uma demonstra¢ao empirica dessa hipotese.

O primeiro argumento sobre a dimensao da divida publica era fragil. A
divida interna, embora crescente, nao era muito alta. O total de titulos do
Tesouro representava 6% do PIB em 1979 e cerca de 13% em 1989. Para
alcangar 50% do PIB (divida publica total) temos de acrescentar cerca de 12%
do PIB a divida interna das empresas estatais, estados e municipios, e 25%
da divida publica externa total.

O encargo de juros sobre a divida doméstica era de fato alto: em torno
de 3% em média do PIB antes de 1989.% Nesse ano, depois do Plano Verio,
que assinalara a perda de controle da economia pelo governo, as taxas de juros
reais pagas pelos governos explodiram e a economia caminhava para a hiper-
inflagao. Os juros pagos sobre a divida interna pularam para 9.5% do PIB
(Tabela 13.1).3 '

O verdadeiro problema com a divida do Estado era a maturidade mui-
to curta dos titulos do Tesouro, que eram quase que integralmente financia-
dos no mercado de overnight, mostrando que o Estado havia perdido o cré-
dito e a credibilidade. Esse fato foi apresentado como segundo argumento em
favor da uma moratéria doméstica. Os agentes econdmicos poderiam trans-
formar seus ativos financeiros liquidos em consumo ou investimentos, em
ativos reais portanto, no momento em que os ativos financeiros deixassem.
de ter aumentos nominais. Mas isso representava mais uma possibilidade do
que uma necessidade. Depois do congelamento de precos de 1987 nao tinha
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Tabela 13.1: Pagamento de Juros pelo Setor Publico (% do PIB)

Divida Divida Total Déficit

Externa Interna Publico

1983 3,70 3,01 6,71 4.4
1984 3,89 3,30 7,19 3,0
1985 4,47 3,44 7,91 4,3
1986 2,89 2,23 5,12 3,6
1987 2,62 2,17 4,79 5,5
1988 2,85 2,88 5,73 4,3
1989 2,80 9,50 12,30 12,4

Fontes: O nimero total para 1989, Banco Central, Brasil, programa econémico, vol. 24, mar¢o
1990, p. 66. O juro sobre a divida externa é estimado, e sobre a divida interna, um residuo.
Obs.: A diferenca entre o déficit publico (NFSP em termos operacionais) e os encargos de
juros do setor publico é o déficit primério ou o déficit excluindo-se os juros. Apenas em 1987
" e 1989 o Brasil apresentou de fato um déficit primério.

havido mais fuga dos ativos monetarios em dire¢ao aos ativos reais. Os cus-
tos e riscos dessa fuga sao normalmente muito altos. Se esta fuga ocorre, como
aconteceu em 1989, por conta do medo da hiperinflacao e da moratéria in-
terna, os custos e riscos de comprar ativos reais supervalorizados (d6lar, ouro,
imoveis) sao muito altos. Na verdade, nessas circunstancias, o grau de liber-
dade dos agentes econdémicos em rela¢do a seus portfélios é muito menor.

A LO6GICA DA REFORMA MONETARIA

O plano de estabilizagio — o Plano Collor — adotado pelo novo go-
verno no segundo dia de seu mandato (16 de marc¢o de 1990) incluia quatro
séries de medidas de curto prazo: (1) reforma monetéria, incluindo o conge-
lamento de 70% dos ativos financeiros do setor privado; (2) ajuste fiscal, do
qual fizeram parte medidas once and for all de cancelamento de parte da
divida; (3) um novo congelamento de pregos; ¢ (4) introdugao de uma taxa
de cambio flutuante. As politicas de médio prazo incluiam a liberaliza¢io do
comérgio externo e a privatizagao.

Essas medidas de curto prazo foram importantes, mas a énfase do pro-
grama de estabilizagao foi a moratéria interna acompanhada de uma estrita
politica monetaria. Tentou-se controlar a inflagio com uma radical restri¢do
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monetaria. Nesse aspecto, foi um plano de estabiliza¢ao ortodoxo tipico. O
aspecto heterodoxo do plano — o congelamento de precos — era secunda-
rio porque, primeiro, ndo utilizava as tabelas de conversao necessarias para
neutralizar a inércia e, segundo, porque o congelamento de pregos foi sus-
penso quase que imediatamente apds a reforma monetaria.

A reforma monetaria adotada tinha alguma semelhanca com as refor-
mas feitas depois da Segunda Guerra Mundial no Japdo, na Bélgica, na Ale-
manha Ocidental e em outros paises europeus, embora incluisse aspectos
especificos. Em vez de estabelecer um fator de conversio maior que 1 entre a
velha moeda (o cruzado novo) e a nova moeda (o cruzeiro),* cerca de 70%
dos ativos financeiros (M4) foram bloqueados em cruzados novos (que po-
diam apenas ser utilizados para pagar dividas passadas) e os restantes 30%
foram imediatamente convertidos para cruzeiros.® Enquanto na Alemanha
os reichmarks deixaram de ser utilizados como moeda, os cruzados novos —
além de serem usados para pagar dividas contraidas antes de 16 de marco —
seriam, depois de 18 meses, devolvidos em 20 parcelas, com corregao total
da infla¢do e uma taxa de juros anual de 6%.

Essa conversao de 30% dos cruzados novos para cruzeiros foi o resul-
tado ponderado da conversio de 20% de todos os ativos financeiros (aplica-
¢des financeiras, depdsitos a prazo e mesmo depdsitos a vista) exceto pou-
pangas, em que a conversao era limitada a 50 mil cruzeiros. As mesmas re-
gras valiam para individuos e empresas, enquanto na Alemanha, por exem-
plo, as firmas recebiam — além dos marcos alemaes correspondentes a taxa
de cambio — 60 marcos alemdes por empregado (a mesma quantia minima
que cada individuo recebia).

Por que se decidiu impor uma moratéria doméstica radical? Se o pro-
blema fosse a possibilidade de os agentes econdmicos fugirem dos ativos fi-
nanceiros para o consumo, em seguida ao choque, a moratéria poderia ser
decidida num segundo momento, no caso de essa possibilidade se concreti-
zar. Diferentes razdes levaram as novas autoridades econémicas a impor a
moratoéria. Estavam diante da inviabilidade de um ajuste fiscal drastico num
prazo muito curto. Além disso, sentiram que o aperto monetario derrubaria
a inflacao.

Essa foi a verdadeira l6gica por tras da moratéria interna. O ajuste fis-
cal de médio prazo que propiciaria o superavit fiscal necessario era de, apro-
ximadamente, 7% do PIB ao ano. Esse namero pode ser explicado de duas
formas: em termos fiscais e em termos de conta nacional. Em termos fiscais
ou de NFSP, o déficit publico operacional do Brasil em 1987 e 1988 era, em
média, de 5%. Em 1989, houve um aumento para 12,4%. Mas este nimero
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superestima o déficit permanente, por conta dos juros excepcionalmente al-
tos pagos pelo Estado naquele ano. Em termos de contas nacionais, podemos
chegar a um nimero semelhante, considerando que a poupanga do setor
publico era negativa, em torno de 3% do PIB, e deveria ser positiva, em tor-
no de 4% do PIB, para conseguir financiar os programas essenciais de inves-
timento do Estado. De acordo com este segundo motivo, é claro que estamos
assumindo que o ajuste fiscal necessario nao poderia impor redugoes futuras
no investimento publico. O ajuste fiscal tinha de ser feito com a elevacdo de
impostos e com o corte de gastos correntes.

O objetivo era o de gerar um superavit orcamentario, ainda que peque-
no, dado que, durante a transigao para a estabilidade, o governo foi proibi-
do de apelar para financiamentos domésticos ou internacionais adicionais.
Apos a estabilizagao, o superdvit orgamentario proporcionaria ao governo
algum grau de liberdade para estimular a demanda agregada e recuperar o
crescimento com estabilidade.

Esta bastante claro hoje em dia que, dadas as limita¢Ges politicas e cons-
titucionais que enfrentava, o novo governo nao tinha poder para impor tal
ajuste fiscal dentro do tempo requerido. A Constitui¢do estabelece o princi-
pio da anuidade para os impostos. Em termos politicos, ndo havia apoio
suficiente no Brasil — nem no Congresso nem entre as elites empresariais —
para aumentar impostos ao nivel necessario na época.

O AjusTE FiscaL

Imediatamente ap6s o choque de 16 de margo, ndo foi facil calcular o
tamanho do ajuste fiscal embutido no plano. Nao havia duvida, no entan-
to, que o ajuste foi considerdvel. Nao foi totalmente permanente. O cance-
lamento final da divida ptblica, logrado principalmente pela supressao da
corre¢do monetaria durante os dias apds o plano, somava US$ 28 bilhoes
—em torno de 7% do PIB. Em 1990, a economia brasileira apresentou um
superavit or¢amentario, e em 1991 o déficit foi virtualmente zero (Tabela
13.2).

O ajuste fiscal foi portanto significativo. Envolveu aumento de impos-
tos, reducio de despesas e cancelamento de parte da divida. E verdade que
uma medida de estoque como o cancelamento da divida pablica ndo é o subs-
tituto real para um ajuste fiscal permanente; nao deve também ser confundi-
do com uma politica monetaria que efetivamente controle o fluxo de oferta
de moeda.
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Tabela 13.2: Déficits Or¢amentarios antes e depois
do Plano Collor (% PIB)

Primario Operacional
1987 1,0 5,7
1988 -0,9 4,8
1989 1,0 6,9
1990 -4,7 -1,4
1991 -2,8 0,2
1992 -1,3 1,9

Fonte: Banco Central, Brasil, programa econdémico, virios numeros.

O cancelamento da divida ocorreu de diversas formas. Trés dias de fe-
riado bancario, durante os quais os titulos do Tesouro nao foram ajustados
pela inflagio, representaram uma redugao percentual de quase 8% na divi-
da total. Um imposto sobre o capital (IOF) impos uma reducdo de cerca de
9% no estoque da divida publica. E alguma redu¢ao também foi obtida ao
nao se aplicar corregdo total para ativos financeiros em mar¢o de 1990 (a BTN
foi limitada a um aumento de 41%).° Esta redugdo da divida, somada a re-
dugdo for¢ada das taxas de juros sobre a divida publica congelada, levou a
certa redugdo dos juros para o setor publico.

A incapacidade do ajuste fiscal embutido no Plano Collor em controlar
a inflag¢ao confirmou dramaticamente a teoria da infla¢ao inercial. Segundo
essa abordagem, o déficit publico ndo era a causa direta da alta inflagao bra-
sileira. Dada a inflagao cronica ou inercial, o déficit publico é normalmente
uma forma conveniente de validar a expansdo nominal da oferta de moeda
exigida pelo aumento na demanda por moeda para transacdes (Bresser Pe-
reira e Nakano, 1983).

A QUESTAO DA LIQUIDEZ

Um programa de estabilizacao normalmente implica certo nivel de re-
cessdo na economia, mesmo que a infla¢do anterior ndo possa ser diretamente
atribuida ao excesso de demanda. Ajuste fiscal e controle monetario tém
carater recessivo, o controle de saldrios provoca uma reduc¢do da atividade
econdmica, e a necessidade de manter uma ancora nominal (habitualmente
a taxa de cambio) requer, contraditoriamente, uma desvalorizacio cambial
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prévia. Se no plano de estabiliza¢io for incluido um congelamento, a demanda
agregada reprimida facilitara a subsequente liberaliza¢ao de precos.

O programa de estabilizacao de Collor assumiu como um de seus obje-
tivos — ou como uma conseqliéncia necessiria — provocar uma recessio
moderada. A idéia geral e correta era a de que é impossivel estabilizar uma
economia tao profundamente desequilibrada sem algum sacrificio. O instru-
mento utilizado para impor esse sacrificio foi basicamente a reduc¢do da oferta
de moeda. Esta redugdo, porém, foi tao radical e afetou de tal forma as em-
presas que desorganizou a produc¢ao e levou a economia a uma recessao muito
mais profunda que a esperada, sem que todavia se lograsse o tao buscado
controle sobre a inflacao.

Nos primeiros sessenta dias apds a implementag¢ao do plano, a atencao
do publico e dos economistas voltou-se para a questio da liquidez. Primeiro,
aaguda redugio da liquidez era tida tanto como a causa da estabilizacio como
a razdo da recessao. Segundo, quando a oferta de moeda comecou a aumen-
tar, culpou-se o excesso de demanda pelo reaparecimento da inflagio. Minha
visdo do problema é, primeiro, que a recessao era o resultado — do lado da
oferta— da desorganizagao da producao causada pelo congelamento dos ativos
financeiros, incluindo o capital de giro, e nao o resultado da reducao da liqui-
dez e a conseqiiente queda na demanda. Segundo, que o0 aumento da oferta de
moeda que imediatamente se seguiu era uma demonstracio clara do cardter
endogeno daquela oferta de moeda. E, terceiro, que o ressurgimento da infla-
¢ao ndo pode estar relacionado a esse aumento. Discuto, inicialmente, os dois
primeiros pontos; o ultimo, analisarei mais adiante.

De acordo com a economia neo-estruturalista e pos-keynesiana, a oferta
de moeda é endégena.” E basicamente determinada pela demanda por moe-
da; acomoda o aumento do PIB e sanciona a taxa de inflacao. A restri¢ao or-
¢amentaria do Estado, numa economia fechada ou altamente endividada re-
quer que o déficit fiscal, D, seja financiado pela criagio liquida de divida pablica:
um aumento na oferta de moeda, dM, e a emissao de titulos publicos, dB.

D =dB+dM

A economia convencional assume que, nessa equacao, tanto dM quan-
to D sejam as varidveis exogenas. Quando D é o fator determinante, o au-
mento na oferta de moeda é visto como um residuo, dada a incapacidade do
governo de financiar adequadamente o déficit com titulos do Tesouro. Se isto
ja nao é totalmente verdade quando prevalece uma inflagio moderada, é
evidentemente invalido quando a inflacao é muito alta e também cronica ou
inercial. Neste caso, a oferta nominal de moeda — e, portanto, dM — é de-
terminada pela demanda por moeda, e, dado o déficit publico, 0 aumento no
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endividamento governamental passa a ser o residuo. Em termos puramente
inerciais, se o déficit publico é constante em termos reais, as trés varidveis
nominais aumentarao a mesma taxa da inflacdo. No Brasil, antes do plano
de estabilizagao, o Banco Central projetava a taxa de inflagio e passivamen-
te estabelecia 0 aumento exigido na oferta de moeda que equilibraria a de-
manda por moeda, ou, em outras palavras, evitaria a crise de liquidez. Esta
pratica era adotada independentemente da orientagao econdmica, mais ou
menos monetarista, do Ministério da Fazenda e do Banco Central.

De fato, no caso do Brasil — onde além de sofrer de inflagdo cronica a
economia encontrava-se totalmente indexada —, a oferta de moeda enddgena
incluia uma parcela de titulos do Tesouro comercializados no mercado de
overnight, cuja maturidade é de uma noite. E o governo, para reduzir seus
pagamentos de juros e induzir os intermediarios financeiros a comprar esses
titulos do Tesouro, garantia a recompra automatica e diaria dos titulos que
nao encontravam compradores junto ao publico. Dessa forma, a taxa de ju-
ros ficava completamente determinada pelo Banco Central e a oferta de moeda
permanecia completamente enddgena.

Como conseqiiéncia, os depositos em overnight representavam uma
quase-moeda — uma moeda remunerada. A oferta de moeda potencial esta-
va proxima de M4 porque todos os haveres financeiros eram extremamente
liquidos, mas a oferta de moeda real era na verdade composta de M1 mais
uma parcela de depésitos em overnight.

O conceito convencional de oferta de moeda iguala-a a M1. Em equili-
brio, teriamos:

Md = Yp/V = M1

em que Md é a demanda por moeda, Yp a renda nominal, V a velocida-
de renda da moeda, e M1 a oferta de moeda. Numa situacao de inflacao alta,
V aumentaria acentuadamente e a oferta de moeda aumentaria menos do que
proporcionalmente. A real velocidade de circulagio da moeda, no entanto,
nio aumenta tanto quanto parece porque a oferta de moeda real nio pode
serigualada a M1. A oferta real de moeda, M’, deveria ser considerada como
formada de M1 mais uma parcela, z, de depdsitos em overnight, B. O coefi-
ciente z, menor que 1, é determinado pela taxa de inflagao, e a demanda
nominal, por moeda correspondente. Quanto mais alra a taxa de inflacao,
maior serd z. Esta parcela, zB, de depdsito em overnight é a soma de moeda
que os agentes econdmicos de fato usam como moeda. E também a variavel
que endogenamente iguala a oferta de moeda real a demanda por moeda.
Neste caso, a efetiva velocidade renda da moeda, V°, é menor que a defini-
cdo de moeda restrita ou convencional, M1.
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M’d = Yp/V’+ M1 +zB =M’

Nesta equagao, zB representa moeda tanto quanto M1; é um meio de
troca, como ¢ a moeda convencional. Os agentes economicos habitualmente
usam parte de seus depositos em overnight, zB, para fazer transagdes. Para
tanto, transformam diariamente zB em M1, aumentando, assim, M1. Pelo fato
de aqueles que recebem o M1 adicional investirem imediatamente em titulos
do Tesouro overnight, o aumento de M1 é automaticamente neutralizado e
desaparece dos registros — embora ndo do processo econémico.

A Tabela 13.3 apresenta uma estimativa da oferta de moeda real como
uma proporc¢ao do PIB para o Brasil em trés momentos: quinze dias antes,
quinze e quarenta e cinco dias ap6s a implementagdo do plano de estabiliza-
¢ao. A estimativa da oferta de moeda real é imprecisa, mas nao arbitraria.

Tabela 13.3: Oferta de Moeda em 1990 (% do PIB)

28 de fevereiro 31 de marco 14 de maio

M4 (potencial) 29,0 9,0 14,0

B, depésitos overnight 16,0 2,0 8,0
Contas de poupanca 9,0 3,0 1,0
Outros 2,0 1,0 1,0

M1 2,0 3,0 4,0

2B 12,0 2,0 6,0

Oferta de moeda real 14,0 5,0 10,0

Fonte: Banco Central do Brasil.

O valor da oferta de moeda pouco antes da implementacao do plano é
impreciso porque o estoque de quase-moeda, B, do qual se pode retirar a oferta
de moeda real, é muito grande. Estimamos que a oferta de moeda real deve-
ria ser em torno de 14% do PIB. Para alcangar essa marca, os seguintes da-
dos foram utilizados: M1 em torno de 15% do PIB no inicio dos anos 70,
quando a inflacdo era moderada mas nao desprezivel (20% ao ano), tendo
sido reduzida para 2% do PIB no final de 1989 (Tabela 13.4).% No conceito
de demanda real por moeda que estamos utilizando, a desmonetizagdo cau-
sada pela aceleracdo da inflagdo é neutralizada pelo aumento em 2B, que é
considerado parte da oferta de moeda real. Mas a inflagio e as inovagoes
financeiras permitiram alguma redu¢io na demanda por moeda de 15% do
PIB no inicio dos anos 70 para 14% nos anos 80. Destes 14%, 2% eram
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representados por M1 e 12% por zB. Em fun¢do de B equivaler a 16% do
PIB, estamos assumindo um z de 0.785.

Com a moratdria da divida interna, a oferta de moeda foi reduzida dras-
ticamente. M4, que podemos entender como uma oferta de moeda potencial,
foi reduzido de 29% para 9% do PIB, os depdsitos em overnight cairam de
16% para 2% do PIB, e nossa estimativa é de que a oferta de moeda real tenha
caido de 14% para $% do PIB. Em um primeiro momento (31 de mar¢o), z
deveria ser igual a 1 —isto é, 100% dos depdsitos em overnight eram parte
da oferta real de moeda.”

Tabela 13.4: Ativos Financeiros (% do PIB)?

Base M1 Titulosdo  Depésitos Depositos M4
Monetaria Tesouro de a Prazo
Poupanga

1970-1974b 4,65 15,04 5,08 1,68 3,28 25,08
1975-1979® 3,75 11,70 6,85 5,62 4,44 28,60
1980-1984 2,50 6,30 5,80 8,01 4,57 24,69
1985 1,56 3,73 10,39 9,20 6,17 29,50

1986 3,22 8,20 9,33 8,09 6,05 31,67

1987 2,19 4,62 10,07 9,69 4,86 29,24

1988 1,39 2,76 12,22 10,75 4,11 29,85

1989 1,26 2,08 13,94 8,13 2,78 26,89

Fonte: Banco Central, Brasil, programa econémico, diversos nimeros.
@ Média anual, adotando posi¢des de fim de periodo.
b Média para esses anos.

Tal redu¢ido nao estava na cabeca dos autores do plano, que confundiam
a soma de cruzeiros deixada na economia (9% do PIB) com a oferta de moe-
da. Muitas entrevistas a jornais os apresentavam dizendo que no segundo
semestre de 1986, ap6s varios meses de estabilidade de pregos alcancada
durante o Plano Cruzado, M1 era de 9%. Dessa forma, 9% do PIB de oferta
de moeda seriam suficientes. Na realidade, a oferta de moeda — mesmo se
incluidos os dep6sitos em overnight — era de apenas S %, enquanto a demanda
por moeda era de pelo menos 14%. Durante o periodo do Plano Cruzado,
era possivel viver com um M1 menor porque uma enorme quantia de dep6-
sitos em overnight encontrava-se a disposi¢ao dos agentes econdomicos.
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O efeito desta redu¢ao na oferta de moeda sobre as empresas privadas
foi dramatico. Desorganizou a produgao. O capital de giro das empresas foi
bloqueado, provocando fim imediato das atividades. O congelamento foi feito
sem nenhum critério econdémico. A auséncia de uma tabela de conversao impli-
cou enormes transferéncias de renda das empresas com elevadas contas a pagar
a fornecedores para esses fornecedores, ja que estes embutiam no prego a taxa
de inflagao prevista. Dessa forma, as disparidades na situagao entre as empresas
tornaram-se muito grandes. A perspectiva era de que os bancos fariam circu-
lar os cruzeiros, mas dadas as altas taxas de juros, esse processo foi limitado.

Segundo uma pesquisa realizada pela FIESP, as vendas das industrias em
Sao Paulo na segunda quinzena de mar¢o de 1990 foram reduzidas em cerca
de 70%. Isto foi causado nao apenas pela falta de dinheiro (globalmente e
por setores da economia) e pela desorganiza¢do da economia, mas também
por fatores psicolégicos. O impacto sobre as expectativas foi muito negati-
vo. O desemprego comegou a aumentar quase que imediatamente. Muitas
empresas deram férias coletivas para seus empregados enquanto aguardavam
a situagao clarear. Os trabalhadores comegaram a aceitar redug¢des nos sala-
rios com redug¢do nas jornadas de trabalho.

No més seguinte, a quantidade de cruzeiros foi elevada por varios meios,
chegando a 14% do PIB em meados de maio (16% em meados de junho).
Parte desse aumento estava sob o controle do governo, mas parte nao. O
governo pretendia controlar o aumento da liquidez, mas o mercado — apro-
veitando a existéncia de duas moedas — conseguia elevar a quantidade de
cruzeiros, reduzindo correspondentemente o estoque de cruzados.

Quando isso comegou a acontecer, 0s bancos anunciaram que estavam
tendo dificuldade de fazer empréstimos, dada uma reduzida demanda por
empréstimos. Muitos analistas e autoridades econdémicas concluiram que o
problema de liquidez havia sido resolvido, mesmo que houvesse naquele mo-
mento um excesso de liquidez que provocaria excesso de demanda e traria
de volta a inflacdo.

Como mostra a tabela 13.3, em meados de maio, a oferta de moeda
potencial (M1 mais depésitos em overnight) continuava relativamente pequena
(12% do PIB), e a oferta real de moeda estava abaixo do nivel prevalecente
antes do plano (em torno de 10% do PIB em maio, comparado aos 14% do
PIB em fevereiro). Por que, entdo, a demanda por empréstimos estava fraca?
O aumento na oferta de moeda explica parte dessa mudanca, mas a verda-
deira explicacio reside na diminuicdo da demanda por empréstimos.'? Em
fungao da perspectiva pessimista para as vendas e as altas de juros (em torno
de 100% ao ano em termos reais), as empresas nao estavam interessadas em
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tomar empréstimos. Preferiam reduzir a produgdo. A demanda por emprés-
timos e a demanda por dinheiro estavam reduzidas, seguindo as expectati-
vas pessimistas dos agentes econémicos.

O PROBLEMA DA DEMANDA

A recessao, neste caso, ndo foi induzida pela demanda mas originou-se
pelo lado da oferta. Sua causa basica ndo foi a reducdo da demanda agrega-
da mas a desorganizacdo da producgao. As vendas no varejo eram o unico in-
dicador que, inicialmente, ndo apontava em diregio a recessao. As vendas se
elevaram imediatamente apds o congelamento, como ocorrera apds os trés
congelamentos anteriores. Ha algumas razdes gerais que explicam isso. Pri-
meiro, com o final da ilusio monetaria, as pessoas de fato tendem a gastar
um pouco mais em consumo. Segundo, porque, como 0 otimismo se mistura
com a desconfianca em relacdo ao sucesso da estabilizagio, as pessoas ten-
dem a antecipar o consumo. Terceiro, como argumentou Helpman (1988),
um congelamento de pregos numa economia oligopolista tem um efeito se-
melhante aquele produzido pela reducao dos precos reais; dessa forma, a
demanda ird elevar-se ao longo da curva de demanda.

Havia trés explicacdes adicionais para o aumento no consumo. Primei-
ro, a perda de credibilidade dos ativos financeiros levou as pessoas a consu-
mir; segundo, a retomada do crédito ao consumidor, que havia praticamen-
te desaparecido como resultado da hiperinflacdo, levou a um aumento nas
vendas de bens duraveis; terceiro, o plano implicou um aumento real de sa-
larios de 23% ja em margo de 1990.

Esse aumento real de saldrio ocorreu porque o governo decidiu que os
70,16% da inflagdo de fevereiro deveriam corrigir os salarios no més seguinte,
de acordo com a lei de indexagao salarial em vigor. A inflacio em marco,
entretanto, quando calculada tomando o nivel de preco do final do més con-
tra o nivel de preco do final do més anterior (em vez da comparacao usual
da média do més inteiro contra a média do més anterior) foi de 79,11%.!1

Esse aumento salarial poderia ser interpretado como uma contradigao
basica do plano de estabilizagido (Sylvio Bresser Pereira, 1990). Em geral, a
inflagao é combatida com a redugao da demanda e, se possivel, com o au-
mento da oferta. No Plano Collor o contrario foi feito: a oferta foi reduzida
pelo aperto da oferta de moeda; e os salarios foram elevados. O problema,
entretanto, era menos sério porque — diferentemente do que ocorreu no Plano
Cruzado, e da mesma forma que ocorreu no Plano Bresser — os salarios reais
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baixaram nos meses anteriores ao plano por causa da aceleragao da inflaco.
Assim, 0 aumento salarial de 23% somente compensou a redugdo anterior.!?
O aumento ndo representou, portanto, uma incompatibilidade distributiva:
as empresas nao estavam obrigadas a aumentar os pre¢os compensatoriamente
para manter sua taxa de lucro.

Tabela 13.5: Indicadores da Atividade Econ6émica, 1990 (% s/ ano anterior)

Nivel de Nivel de Média Utilizagao

Atividade Emprego Salario  Capacidade

Real Instalada

Janeiro 6,2 3,8 -18.8 79,5
Fevereiro 8,0 3,4 22,7 79,0
Mar¢o -6,8 2,5 -10,5 72,5
Abril -22,3 0,6 -22.4 62,5

Fonte: FIESP, dados para a industria paulista.

Este aumento no consumo teve necessariamente vida curta, devido ao
aumento no desemprego. Em maio, as vendas no varejo mostraram um de-
clinio quando comparadas ao més correspondente no ano anterior. Dada a
redug¢do da produgido e dos investimentos, a demanda reprimida foi-se tor-
nando um fato generalizado.

A RECESSAO E O REAPARECIMENTO DA INFLACAO

Noventa dias depois que o Plano Collor foi implementado, a recessao
tomou conta da economia e ficou absolutamente claro que a inflacdo estava
de volta. Na verdade, a redugao do crescimento econémico havia iniciado mais
cedo. O PIB ja vinha apresentando queda desde o ultimo trimestre de 1989
(-0,3%), tendéncia consolidada no primeiro trimestre de 1990 (-2,4%). Em
abril de 1990, como resultado da desorganiza¢do provocada pelo Plano Col-
lor, o indice de atividade econémica da FIESP mostrou queda de 22,3% em
relacdo a abril de 1989; para fevereiro e marco, os numeros correspondentes
eram de um aumento de 8,0% e uma queda de 6,8 %, respectivamente (Ta-
bela 13.5). Segundo uma pesquisa da Fundagao Getalio Vargas, o nivel de
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utilizagao da capacidade industrial brasileira em abril de 1990 (62,5%) era
o mais baixo desde que esse indice comegou a ser calculado em meados da
década de 60: trés meses antes, em janeiro de 1990, esse indice esteve em torno
de 79%. Em maio, como a economia passou a se reorganizar depois do cho-
que, o nivel de producdo comecou a se recuperar, como indicavam os pri-
meiros numeros sobre consumo de energia elétrica, mas o desemprego em
relagdo ao més anterior aumentou ligeiramente, sugerindo que a recupera-
¢ao era limitada. Naquele mesmo més, segundo a ABDIB, o nivel de capaci-
dade ociosa na industria pesada de bens de capital alcancava a marca de 48,6%
contra uma média de 38% durante os anos 80. A tendéncia recessiva pare-
cia mais forte que o impulso de recuperacio.

Tabela 13.6: Taxa de Inflacao Mensal, 1990 (%)

Meés %
Janeiro 74,53
Fevereiro 70,16
Marc¢o 79,11 -3,3°
Abril 20,19 -6,3?
Maio 8,53
Junho 11,70
Julho 11,31
Agosto 11,83
Setembro 13,13
Outubro 15,83
Novembro 18,56
Dezembro 16,03

Fonte: FIPE-USP.
2 Os ntimeros entre parénteses referem-se ao final do més em relacao ao final do més anterior.

Em maio, a inflagao ja havia definitivamente retornado (Tabela 13.6),
embora o governo e boa parte dos analistas que nao compreendiam a natureza
da inércia inflacionaria continuassem a dizer o contrario. Em maio, a média
da inflagao comparada com os indices de precos médios estava ainda mostrando
um declinio. '3 Entretanto, quaisquer duividas sobre o ressurgimento da infla-
¢do foram descartadas quando foi publicado o indice de precos da FIPE para
os meses seguintes. No final do ano, a infla¢do se aproximava de 20% ao meés.
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Por que a inflagado ressurgiu? Ha trés explicagbes — uma monetarista,
uma keynesiana e uma neo-estruturalista ou inercialista. A razio monetarista
e a keynesiana sdo encontradas no aumento da oferta de moeda nos trés meses
subsequentes a implementacao do plano. A andlise neo-estruturalista baseia-’
se nos desequilibrios dos precos relativos e no conflito distributivo corres-
pondente. O governo adotou uma politica monetarista ingénua quando as-
sumiu que, reduzindo drasticamente a oferta de moeda, eliminaria a infla-
¢do. Ao fazé-lo, em primeiro lugar esqueceu que a inflagio ndo é um estoque
mas um problema de caixa. Para controlar a inflacao, é necessario eliminar
o déficit orgamentario e controlar a oferta de moeda, ndo o estoque de moe-
da. O maior erro do governo, no entanto, foi ignorar o carater inercial da
inflacdo brasileira de entdo. Quando a inflagcao tem um componente inercial
€ necessario congelar os precos em conjunto, com a adogao de tabelas de con-
versao dos precos a prazo com inflagio embutida para precos sem essa infla-
¢d0, ou entao adotar um mecanismo mais sofisticado de neutralizacio da inér-
cia, com a criacao de uma segunda moeda ou de um indice-moeda ancorado
no délar, como afinal se fez no Plano Real. Mais amplamente, € necessario
promover uma politica de rendas que neutralize a inércia, dando suporte (ndo
substituindo) a politica fiscal e monetaria.

Para os autores do Plano Collor, o congelamento adotado era uma me-
dida acessoria. Nada tinha a ver com um diagnéstico inercialista, j4 que ndo
envolveu a adocao de tabelas de conversdo. O plano, embora radical, era
ortodoxo: a parte essencial do plano era a redugao da oferta de moeda, se-
guida da eliminagao do déficit fiscal.

A verdadeira explicagdo monetarista para o reaparecimento da inflagdo
é simples: os precos subiram novamente porque, nos dois meses subsequentes
a implementagao do plano, a base monetaria elevou-se em quatro vezes. O
aumento de liquidez provocou expectativas de que a inflagao ressurgiria — e
a expectativa racional é uma profecia auto-realizavel. Os monetaristas, na
verdade, nao aceitam que a oferta de moeda possua um carater passivo, essen-
cialmente enddgeno, e esquecem que, ap6s a hiperinflagao, uma estabilizagao
repentina provoca um forte aumento na base monetaria. Para os monetaristas
neocldssicos, a crenca de que um aumento na oferta de moeda causa infla¢io
tem um carater quase religioso. A retérica monetarista — que é “verdadeira”
porque é parte da mainstream economics — diz que um aumento na oferta de
moeda causa inflagao; a teoria das expectativas racionais acrescenta que os
agentes econdmicos formarao suas expectativas de acordo com a teoria “ver-
dadeira” e, de novo racionalmente, comportar-se-ao segundo suas expectati-
vas, elevando, assim, os precos. Dessa forma, a profecia se auto-realiza.
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A explicacio monetarista estd implicita na maioria das analises. Afon-
so Celso Pastore (1990) adotou-a explicitamente. O excesso de demanda nio
€ necessario para o reaparecimento da inflacao; uma eleva¢do na base mo-
netdria ¢ suficiente. Para esta explicacdo ser correta, a aceleracdo da infla-
¢ao imediatamente apds a implementacao do Plano Collor seria o resultado
da decisao das empresas privadas de elevar seus precos, ja que teriam obser-
vado que a base monetaria estava subindo. A inddstria téxtil, os fornecedo-
res de servigos de pessoal, os fazendeiros e a industria de eletrodomésticos
— a primeira a elevar os pregos ap6s o plano — teriam tomado essa decisao
depois de estimar o aumento na base monetaria...

A explicagido pos-keynesiana é mais razoavel, mas neste caso é respon-
savel por apenas parte da aceleracdo da inflagao. Segundo esta visao, adotada
por Toledo (1990), entre outros, a inflagdo retornou porque o aumento da oferta
de moeda causou excesso de demanda. A eliminagao da inflagdo, como resul-
tado do choque de liquidez, teria sido temporaria. Como a liquidez foi repos-
ta, a demanda teria sido recuperada e a inflagido retornou. Na verdade, como
mostramos, essa tendéncia foi um resultado da recessao ao invés do crescimento.
As vendas no varejo aumentaram no primeiro més ap6s a implementagio do
plano, mas logo desaceleraram. Algumas empresas podem ter lucrado com base
nesse precdrio aumento de demanda ao elevar seus pregos, mas foram poucas
porque a demanda global estava diminuindo ao invés de expandir-se.

A explica¢io neo-estruturalista ou inercialista para o ressurgimento da
inflacao baseia-se na natureza da inflagdo no Brasil e nao nos erros relacio-
nados a oferta de moeda. A inflacdo no Brasil é inercial e estava muito alta
— na verdade, a hiperinfla¢do ja predominava — quando o plano de estabi-
lizagao foi implementado. A explicagdo neo-estruturalista da énfase aos dese-
quilibrios dos precos relativos no dia do congelamento e ao conflito dis-
tributivo correspondente. No Brasil, os agentes economicos estdo acostuma-
dos a se defenderem contra a inflagdo. Acreditam que elevar seus precos é a
melhor forma de se protegerem do conflito distributivo generalizado. Em 16
de marco de 1990, quando os precos foram congelados, os precos relativos
estavam necessariamente desequilibrados porque os ajustamentos de precos
nao foram sincronizados. Dessa forma, havia um desequilibrio intertemporal
de pregos relativos. Tal desequilibrio, que pode ser medido pela dispersdo dos
precos relativos, tende a aumentar com a aceleracio da inflacio até o mo-
mento em que a economia esteja totalmente dolarizada.

No dia em que o plano foi implementado, as empresas que haviam aca-
bado de elevar seus pregos ganharam com o congelamento porque seus markups
subiram, enquanto aquelas'que estavam prestes a fazé-lo perderam. Como a
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inflagao era crénica, as empresas que haviam perdido — ou pensaram que
haviam perdido —, como resultado do congelamento, aumentaram seus pre-
¢os assim que possivel. No Plano Collor, as empresas sentiram-se adicional-
mente prejudicadas pela retengao de seus ativos financeiros. Esta foi uma se-
gunda razao que explica os precos terem subido tao depressa.

Alguns fatores favoreceram a elevacdo de pregos: (1) o aumento de gas-
tos em consumo imediatamente apos o congelamento; (2) o aumento na oferta
de moeda, que acompanhou a recessio; e (3) a rapida liberalizagao dos pre-
¢os por algumas industrias oligopolistas. Essas eram as oportunidades que
as empresas esperavam. Mas o aumento de pregos teria acontecido de qual-
quer forma, dado o carater inercial da inflagio brasileira. O congelamento
de pregos e dos ativos financeiros levou a uma trégua de um meés, mas, ime-
diatamente apds essa trégua, as empresas comegaram a elevar seus precos.
Ninguém quer perder em conseqiiéncia da inflacao ou de um plano de esta-
bilizagdo. Alguns dias apés o congelamento, segundo a Gazeta Mercantil, as
empresas “estavam procurando um indice ao qual pudessem indexar seus
precos”. Temendo o desemprego, os trabalhadores suspenderam suas reivin-
dicagbes por um tempo, mas dois meses apds o inicio do plano ja estavam
fazendo enormes reivindicacdes e recebendo aumentos salariais de 20% a
30%.1% As empresas que concordaram com essas reivindica¢des salariais pro-
vavelmente elevaram seus precos para equiparar os aumentos de custos.

E importante, no entanto, ressaltar que, desde 1987, a indexacio no
Brasil nao significava elevag¢ao de precos apenas segundo a inflagdo passada.
Os agentes econdmicos estavam tao preocupados em ndo perder por causa
da inflagao que ou mudavam o indice que utilizavam para chegar a outro que
os favorecesse mais, ou “indexavam” seus precos conforme suas proprias
predi¢oes sobre a taxa de inflagdo futura. Em outras palavras, tendiam a
acrescentar um prémio de risco para manter a taxa de inflagio do més em
suas decisoes de precos. Como todas as empresas comportavam-se de forma
semelhante, cada empresa individualmente nio se preocupava se seu aumento
de preco seria seguido pela concorréncia. Assim, a inflagio inercial era tam-
bém, paradoxalmente, uma inflagio em aceleraczo.
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Capitulo 14
AS TENTATIVAS DE ESTABILIZACAO

De 1979 a 1994 a inflacao foi o sintoma mais evidente da crise enfren-
tada pela economia brasileira. Uma inflagdo alta e persistente que resistiu a
todas as tentativas de estabilizagao. Apds os programas de estabilizacdo he-
terodoxos ou pretendidamente heterodoxos, a inflacao caia, mas logo recu-
perava seu patamar anterior ou pulava para um patamar ainda mais alto. Nao
havia geralmente resposta para os programas ortodoxos. Neste caso, a in-
flacao permanecia no mesmo nivel ou subia. Apds o primeiro plano de esta-
biliza¢ao ortodoxo, em 1979, a inflag¢ao saltou de 40% para 100% ao ano.
Apds o segundo plano, em 1981, permaneceu no mesmo patamar. Apos o
terceiro plano, em 1983, pulou de 100% para 200% ao ano. Apds o Plano
Cruzado — a primeira tentativa heterodoxa — em 1986, a inflacao caiu de
10% ao més para quase zero, mas um ano mais tarde estava acima de 20%
ao més. Apds o Plano Bresser (1987), a inflagao caiu para quase zero, mas
dois anos mais tarde estava proxima de 30% ao més. Apos o Plano Verdo
(1989), a inflagao caiu acentuadamente mas subiu para 80% ao més um ano
mais tarde. O Plano Collor I (1990) reduziu a inflagdo para préximo de zero,
mas um ano depois estava em torno de 20% ao meés. Os planos ortodoxos
Arroz com Feijao (1988), Eris (1990), e Marcilio (1991-1992) fracassaram
em reduzir o nivel de inflagao.

Por que o Brasil ndo conseguiu estabilizar sua economia entre 1989 e
1994? Foi porque a falta de vontade politica na sociedade impediu o ajuste
fiscal? Foi porque o ajuste fiscal era praticamente inviavel sem uma reducao
correspondente da divida publica? Foi porque os programas de estabilizagao
foram ineficientes, fruto de incompeténcia técnica? Cada uma dessas trés
perguntas corresponde a uma hipdtese ou teoria sobre as causas do fracasso
em estabilizar. Essas teorias asseguram que a inflagdo alta ou inercial que
afligiu o Brasil durante anos ndo foi superada porque: (1) a divida publica
era excessiva e sua maturidade muito curta, indicando a perda de crédito do
Estado — isto é, indicando uma crise fiscal maior; (2) as equipes economicas
encarregadas dos programas de estabilizacio ndo receberam o apoio politi-
co necessario por parte da sociedade; e (3) faltou competéncia a varias das
equipes econdmicas locais e a0 FMI (no caso dos programas monitorados pela
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institui¢ao) para lidar com a inflagdo inercial, o que os levou a adotar pro-
gramas de estabiliza¢do ineficientes ¢ ineficazes.

Chamo a primeira dessas hipdteses de hipotese politica, a segunda, de
hipétese da crise extrema, e a terceira, de hipotese da ineficiéncia ou incom-
peténcia economica. Essas trés teorias, no entanto, sio complementares e nao
excludentes. Quando um pais chega a hiperinflacao, como o Brasil no inicio
de 1990, significa que o Estado est4 falido, sua credibilidade esta muito bai-
xa, sua divida publica apresenta problemas devido ao seu curto prazo de
maturac¢ao ou a constantes calotes, e ja ndo consegue mais sustentar sua moeda
nacional. Em outras palavras, a hipotese de crise extrema é parte da explica-
¢do, e € necessaria a redugdo ou consolida¢io da divida publica. Quando o
ajuste fiscal nunca é totalmente alcancado, isto significa que estd faltando
apoio politico para a estabiliza¢do e a sociedade mostra-se indulgente diante
da inflagao. Em outras palavras, a hipotese politica também faz sentido. Fi-
nalmente, quando um pafs fracassa de forma recorrente em estabilizar, isto
indica que as politicas econémicas adotadas nao sdo adequadas ao proble-
ma que deveriam resolver, acarretam custos muito altos ou sdo simplesmen-
te ineficientes. Isto indica, por sua vez, que a explica¢do da ineficiéncia eco-
nomica faz parte do quadro.

Nos ultimos anos, a segunda explica¢do se tornou popular. O nimero
de conferéncias, artigos e livros tratando dos aspectos politicos das reformas
econdémicas aumentou muito. Esta explicacdo é verdadeira, mas ndo contém
toda a verdade. A hipétese de ineficiéncia ou incompeténcia econémica, em-
bora nunca abertamente expressa, foi normalmente a explicacdo mais comum
no passado, mas, desde que a hipétese politica se tornou popular, a suposi-
cao predominante tem sido a de que economistas bem preparados — com
doutorados nas melhores universidades dos paises desenvolvidos — sabem
o que deveria ser feito; o que falta é apoio politico.! Acredito que esta abor-
dagem esteja errada, como demonstram os fracassos dos programas de esta-
bilizagao ortodoxos no Brasil. Finalmente, a hipotese de crise extrema, que é
obviamente impopular entre os credores tanto internos quanto externos, é
também relevante, mas deixa boa parte da questdo sem explicagio.

De 1979 — quando a crise brasileira teve inicio e a inflagdo disparou
de uma média de 40% nos anos 70 para 100% ao ano em 1979-1981 — a
1992, o pais adotou planos de estabilizacao. Alguns foram planos de\ mer-
géncia; outros, programas planejados durante bastante tempo. Alguns foram
“heterodoxos”, adotando o congelamento de precos, mas a maioria optou
por estratégias “ortodoxas”.? Alguns utilizaram a estratégia de choque; ou-
tros tentaram o gradualismo.? Em alguns casos, embora a inflagio nio te-
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nha sido dominada, o quadro econémico melhorou, enquanto em outros a
crise somente piorou. Em alguns casos, o resultado final foi apenas um alto
custo a ser pago; em outros, houve um custo mas também um beneficio. Apds
o fracasso do Plano Marcilio (1991-1992) e o impeachment do presidente
Collor, quando Fernando Henrique Cardoso era o ministro da Fazenda, e
[ramar Franco, o presidente, o Plano Real — baseado na teoria da inflacio
inercial — finalmente estabilizou a economia brasileira. Este plano é anali-
sado no Capitulo 15, juntamente com outras reformas econémicas bem-su-
cedidas que ocorreram no Brasil desde o inicio da crise.

Neste capitulo, discuto as trés hipoteses relacionadas aos fracassos em
estabilizar e, em seguida, analiso sob esse triplice angulo, os programas de
estabilizagio tentados no Brasil desde 1979, quando comecou a grande cri-
se, até 1994, quando afinal o Plano Real controlou a inflagao inercial de for-
ma solida.

A HIPOTESE DA INEFICIENCIA: O PLANO MARCILIO

A hipétese de ineficiéncia para explicar o fracasso em estabilizar pode
ser ilustrado pelo Plano Marcilio, implementado pelo ministro Marcilio Mar-
ques Moreira entre maio de 1991 e setembro de 1992, ocasidao em que o pre-
sidente Collor foi afastado por corrupgao. O Plano Marcilio foi um progra-
ma ortodoxo e gradual — patrocinado pelo FMI — que ignorou o cardter
inercial da inflacdo, elevou as taxas de juros reais para cerca de 40% ao ano
em 1992, manteve a economia em recessao permanente e elevou de forma
perversa o déficit orcamentdrio, que, de um superavit em 1990 e 1991, pas-
sou para um déficit em 1992, embora fosse mantida alguma disciplina fis-
cal. O reaparecimento do déficit foi uma consequéncia das elevadas despe-
sas de juros pagas pelo Estado sobre sua divida publica interna.

Nos primeiros meses de 1992, a administra¢ao Collor perdeu sua segunda
grande oportunidade de chegar a estabilizagao.* O déficit orgamentario ain-
da estava sob controle como consequiéncia das medidas de ajuste fiscal ado-
tadas em 1990; os precos relativos, incluindo os precos publicos e a taxa de
cambio, estavam equilibrados; a inflacdo era alta, mas estavel. Além disso, o
governo havia recuperado o apoio politico, particularmente o das elites, como
resultado de uma combinacio de fatores favoraveis: a inflacdo tinha parado
de acelerar; o presidente Collor havia mudado seu ministério, escolhendo um
grupo de intelectuais e politicos competentes e altamente respeitados;’ os mer-
cados financeiros estavam tranquilos; o apoio da comunidade internacional
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e das institui¢oes multilaterais era forte em fungao das reformas voltadas para
o mercado iniciadas em 1990; as reservas internacionais estavam elevando-
se. Na ocasiao, uma ancora nominal, do estilo argentino, combinada com um
congelamento de pregos temporario e um acordo social que neutralizassem
a inércia provavelmente fortaleceriam o processo de ajuste fiscal e a estabili-
zagao seria atingida. Ao invés disso, com a manuten¢io de uma estratégia
gradualista, que além de ineficiente era ineficaz contra a inflagao inercial, uma
oportunidade genuina de estabilizar foi perdida.

No Plano Marcilio, a inflagdo, que estava em torno de 10% ao més
quando assumiu 0 ministro, acelerou até novembro de 1991, qtyo che-
gou a 25% ao més. Dai até abril de 1992, a taxa de inflagao caiu mod
mente, para proximo de 20%. Entre maio e agosto de 1992, estabilizou-se
em torno de 22%. Em outubro, quando Marcilio deixou o ministério, a in-
flacao estava de volta ao patamar de 25% ao més. Ainda no inicio de 1992,
quando pela primeira vez desde 1987 a inflagao havia parado de acelerar e
havia mesmo baixado um pouco, este plano ortodoxo encheu de esperancas

erada-

aqueles economistas e policymakers que ndo compreendiam o carater inercial
“

da inflacdo brasileira. No entanto, logo se tornou claro que a inércia inflacio-

naria era mais forte.

EXPECTATIVAS E DECISOES

Segundo a visdo neo-estruturalista e inercialista, a aceleragio da infla-
¢ao que ocorreu em 1991, depois do Plano Collor 11, foi o resultado da ne-
cessidade de recuperar o equilibrio dos precos relativos, perdido com o con-
gelamento de precos. A inflagao acelerou porque, primeiro, o ultimo conge-
lamento de precos, com seu tarifaco, agravou o desequilibrio dos precos re-
lativos, atuando como o motor para a retomada da inflagdo inercial, que em
pouco tempo alcangou os niveis anteriores ao congelamento. Além disso, o
residuo inflacionario pos-congelamento, acima de 5%, deixou claro que os
agentes econdmicos nao tinham alternativa apds o plano a ndo ser engajarem-
se novamente no jogo inercial de indexar seus pregos, corrigindo-os alterna-
damente de forma a garantir sua participacio na renda. Terceiro, nesse con-
flito distributivo, os agentes econémicos, movidos pela experiéncia anterior
com a aceleracdo inflaciondria, acrescentaram um delta a mais a inflagao
passada para se protegerem de uma provavel elevacao futura da inflacio.
Agindo dessa forma, os agentes econdmicos transformavam suas expectati-
vas em uma profecia auto-realizavel. Finalmente, esses agentes sabiam que,
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em func¢do de o Estado estar falido, este nao se encontrava em posicao de
garantir a estabilidade da moeda e terminaria sancionando a inflagio pelo
aumento da oferta nominal de moeda.

Esta altima caracteristica define o cenario da “hiperinflagao indexada”
ou “hiperinflagao reprimida” que prevaleceu no Brasil desde o fracasso do Plano
Cruzado, até a implementacao do Plano Real. André Lara Resende (1988)
chamou o que estava ocorrendo de “processo hiperinflacionario”. Na verda-
de, desde o fracasso do Plano Cruzado a economia brasileira ficou numa si-
tuagao intermedidria entre a inflagao auténoma ou puramente inercial e a
hiperinflagao. Os mecanismos de indexacio, relativos a inflagao passada, con-
tinuavam a operar, mas expectativas extremamente volateis — geralmente
indicando uma aceleragio da inflagao — foram adicionadas como resultado
da crise fiscal e a consequiente perda de confianca no governo. Os agentes
econdmicos antecipavam a aceleragao da infla¢do e se comportavam como tal.

Entretanto, com o Plano Marcilio, iniciado em novembro de 1991, a
inflagdo parou de acelerar e até reduziu modestamente. Por qué? Primeiro,
embora fracassado, o Plano Collor deixou um legado positivo: em 1990, quase
US$ 28 bilhoes da divida interna do Tesouro foi cancelada. Como resulta-
do, a crise fiscal foi objetivamente reduzida. Segundo, o ministro Marcilio
conseguiu finalmente impor seu estilo calmo e confiavel a economia. No fi-
nal de outubro de 1991, houve um ataque especulativo contra o cruzeiro. O
prémio sobre o mercado paralelo, que estava em torno de zero, aumentou
para 50% em trés dias. Neste ponto, o Banco Central, que sempre vendeu
ouro no mercado paralelo quando isso acontecia, tomou uma decisdo arris-
cada mas correta: deixar o mercado sozinho. Para surpresa do mercado fi-
nanceiro, esta estratégia funcionou. O ataque especulativo fracassou. O pré-
mio no mercado paralelo rapidamente reduziu-se novamente a zero. Depois
disso, os agentes econ6micos alteraram suas expectativas. Reconheceram que
nao detinham mais o poder que tiveram em 1989 para executar ataques es-
peculativos sobre o cruzeiro.

Uma terceira razao que fez com que a inflagdo parasse de acelerar foi a
recessdo causada pelas taxas de juros extremamente altas. A inflagao inercial
€ autonoma em relacao a demanda, o que significa que uma forte recessido
tem pouco efeito sobre a queda do nivel de inflagao. Pode, no entanto, impe-
dir que a inflagdo continue acelerando. E isso o que deve ter acontecido em
novembro de 1991.

A retomada parcial da confianca publica e a recessdo interromperam a
aceleracdo da inflagao. Ainda assim nao se rompeu a inércia inflacionaria.
Nao se eliminou a natureza indexada da economia. Os agentes econémicos
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no Brasil estdo acostumados a corrigir seus precos de acordo com a inflagao
passada. Por outro lado, sabemos quao alto é o grau de volatilidade das ex-
pectativas. Dessa forma, seria incorreto supor que uma simples reversao das
expectativas poria gradualmente fim a inflagao.

Os monetaristas, particularmente os partidarios das expectativas racio-
nais, confundem expectativas com decisées.® Imaginam que todas as expec-
tativas sao auto-realizaveis porque sao automaticamente transformadas em de-
cisoes econdmicas. No entanto, existe uma importante distancia entre as ex-
pectativas e as decisdes. Na teoria neo-estruturalista da inflagdo, os agentes
econdmicos, preocupados em se protegerem do conflito distributivo genera-
lizado que caracteriza a inflagdo alta, sdo muito cautelosos em mudar suas
decisdes. Podem mudar suas expectativas e admitir que a inflagao pode bai-
xar, mas pelo fato de as decisdes serem volateis e indignas de confianga, eles
nao as alteram. Avessos a riscos, preocupados em se protegerem, e conscien-
tes de que a economia € um processo real de distribuicao de renda, os agentes
economicos conservadoramente mantém suas decisdes de elevar precos de forma
inercial.” Como esse tipo de comportamento racional sera adotado pela gran-
de maioria dos agentes econémicos, uma reversao de expectativas pode até
ocorrer, mas nao se materializa em decisdes de ndo aumentar pregos.

No caso do Brasil, uma reversao de expectativas conseguiu reduzir o
componente hiperinflacionario da inflagdo brasileira, mas nao conseguiu
quebrar sua inércia. A inflacio parou de acelerar no final de 1991, mas nao
baixou, embora as expectativas — fortemente influenciadas pelo carater ideo-
l6gico dominante das visdes monetaristas — assegurassem que iria ocorrer.
O conflito distributivo, a prote¢ao a participagao na renda, o predominio das
decisdes sobre as expectativas, a tendéncia dos agentes econémicos no setor
real de basear suas decisdes de preco na experiéncia passada (apenas no se-
tor financeiro as expectativas sio dominantes para definir as decisdes de pre-
cos),® e o fato de a inflacio ser essencialmente um processo real com conse-
quéncias monetarias, ao invés de meramente um fenémeno monetario, im-
pediram a esperada reducdo da taxa de inflagdo. O que restava era apenas
uma politica econdmica ineficiente e ineficaz.

A HIPOTESE DA CRISE EXTREMA
Os planos de estabilizacao fracassaram no Brasil principalmente devi-

do a incapacidade dos governos de desenhar um programa que fosse a0 mesmo
tempo heterodoxo, dando conta da inércia inflacionaria, e ortodoxo, ado-
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tando padrdes monetarios e fiscais rigidos. Mas a crise fiscal extrema desen-
cadeada pela crise da divida externa e as hipoteses politicas também tiveram
um papel no fracasso desses programas.

A explicagao baseada numa divgda\pﬁblica excessiva é poderosa. Nao ha
davida de que uma divida externa e\interna excessivamente alta faz com que
os esforcos de estabilizagdo razoaveis sejam intiteis.” Nao é mera coincidéncia
que a maloria dos paises altamente endividados tenham fracassado em esta-
bilizar, a ndo ser depois que a hiperinflacao os obrigou a adotar medidas ex-
cepcionais. Quando os paises enfrentam uma crise fiscal aguda e hiperinflagio,
nao € por acaso que, quase invariavelmente, recorrem a algum tipo de cance-
lamento da divida interna e a algum tipo de apoio financeiro internacional.

Mas a redugdo da divida puablica, tanto interna quanto externa, € uma
estratégia de estabilizagdo com limites claros. A redugao da divida externa nao
depende apenas dos paises devedores. Atrasos sdo sempre uma alternativa
embora com custos altos. Ha alguns casos classicos de cancelamento unilate-
ral de parte da divida externa. Foi o caso dos Estados Unidos no século XIX
e da Alemanha nos anos 30 e novamente em 1953. Foi o caso da Inglaterra
apds a Segunda Guerra Mundial. Em certa medida, foi o caso da Costa Rica
antes do Plano Brady. Mas os paises normalmente ndo dispdoem do poder ex-
terno e da unido interna necessarios para executar tal movimento.

O Brasil nido teve poder para reduzir sua divida externa unilateralmen-
te. Este fato ajuda a explicar por que o Brasil fracassou em estabilizar du-
rante tantos anos. Por outro lado, hd um aspecto negativo na questdo: en-
quanto setores significativos da economia esperavam por uma grande redu-
cao na divida externa, essa possibilidade dificultou o ajustamento interno
necessario. Quando a divida foi finalmente negociada segundo o Plano Brady
(1993), a esperanga de transferir uma parte maior do custo do ajuste fiscal
para os credores externos desapareceu. A redugio da divida externa foi me-
nor do que o que seria razoavel, mas foi tudo o que era possivel politicamen-
te na ocasidao.'? O processo de divisao dos custos entre credores e devedores
estava terminado. Dado que a divida externa ¢ uma divida publica, desde 1993
os brasileiros conhecem, ao menos presumivelmente, os custos do ajustamento
que tém de enfrentar.

Um cancelamento parcial da divida interna € muito mais comum. Mas
€ também arriscado e provoca fortes reagdes politicas. Pode apenas ser ado-
tado quando a crise é aguda. Mesmo nesse caso, demanda coragem. E se ndo
se obtiver sucesso em estabilizar a economia, a divida pode facilmente ser
restabelecida. O Plano Collor I cancelou quase a metade da divida interna
do Tesouro. Este fato melhorou significativamente a condigao fiscal do pais,
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mas como a crise fiscal ndo foi superada e a estabilizacao nao foi alcancada,
a divida interna comegou a aumentar novamente, particularmente ap6s no-
vembro de 1991, quando as taxas de juros foram acentuadamente elevadas.

Apés o cancelamento da divida promovida pelo Plano Collor, a (esta\b}
lizacdo se tornou mais facil. Por outro lado, em dois momentos, o governo
Collor gozou de amplo apoio politico. Por isso, em duas ocasides — no ini-
cio de 1990 e de 1992 —, duas oportunidades concretas para estabilizar a
economia brasileira surgiram. O fato de que tenham sido perdidas, quando
o apoio politico necessario estava presente e quando a crise fiscal havia sido
parcialmente contornada, é uma indica¢do de que faltava as duas equipes
econdmicas do governo Collor competéncia técnica.

A HIPOTESE POLITICA

Finalmente, temos a hipétese politica para explicar a demora na estabi-
lizacao da inflagao brasileira. Por tras da teoria politica estao dois fendme-
nos complementares — o populismo econémico e a complacéncia em rela-
¢ao a inflagio — que explicam a falta de apoio politico que as equipes eco-
némicas enfrentam para as dificeis medidas de ajuste fiscal que qualquer
programa de estabilizagdo requer.

O apoio politico para reformas economicas depende da percepcdo da
sociedade quanto a necessidade das reformas ou, em outras palavras, de sua
avaliagdo dos “custos liquidos da transicao”. As reformas nao sdo sempre
necessarias. Quando a taxa de inflagdo esta ainda num nivel razoavel, certas
sociedades — tal como a brasileira — sao insensiveis a inflagao e estao pron-
tas a conviver com ela. Outras reformas, como a liberaliza¢ao comercial, po-
dem ser consideradas indesejaveis por muito tempo porque enfrentam inte-
resses poderosos. Entretanto, quando comeca a ser percebida a necessidade
da reforma, é preciso considerar os custos liquidos da transi¢do. Esses cus-
tos representam a diferenca entre os custos envolvidos na reforma (em ter-
mos de taxas mais altas de desemprego e reestrutura¢ao das empresas priva-
das) e os custos do adiamento do ajustamento das reformas.!?

Os custos liquidos de transicao tendem inicialmente a ser altos porque
os custos de adiar o ajustamento ou a reforma — custos de conviver com in-
flacao, custos do protecionismo e do uso ineficiente de recursos — sao ainda
pequenos, enquanto os custos para ajustar e reformar a economia — estabi-
lizar, alcancgar os niveis corretos para os precos e promover reformas voltadas
para o mercado — ja sdo altos. Mas a medida que o tempo passa, os custos de
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adiar a reforma aumentam e finalmenté se tornam mais altos que os custos de
ajustar a economia. Neste ponto, a curva dos custos de adiamento da refor-
ma cruza com a curva dos custos de reforma. No limite, em face da resisténcia
ao ajustamento e da reforma, as distor¢oes crescentes levarao a uma crise fis-
cal aguda e a hiperinflacdo. Se tinha antes, agora a sociedade nao terd mais
duvidas de que os custos de adiar o ajustamento tornaram-se muito mais al-
tos que os custos de ajustamento, que os custos liquidos de transi¢ao torna-
ram-se, portanto, altamente negativos. Mesmo que aquela sociedade tenha uma
alta preferéncia para o consumo presente, serd a hora de ajustar e reformar.

No entanto, pode ser longo o periodo até que se chegue a hiperinflacio.
E também possivel que os custos liquidos de transicio ja sejam negativos e a
sociedade mesmo assim resista a reforma. Este comportamento irracional cole-
tivo tem diversas explicacdes. Primeiro, a sociedade pode nao ter percebido
corretamente a situacao. A estratégia de crescimento anterior pode ter sido tdo
bem-sucedida que é dificil admitir que se tenha distorcido e esgotado. Segun-
do, os custos liquidos de transi¢ao totais podem ser negativos, mas alguns grupos
dentro da economia podem ainda estar ganhando com a crise.!? Se tracarmos
as duas curvas para cada grupo significativo na sociedade, provavelmente acha-
riamos que, para alguns, os custos de adiar o ajusﬁamento e a reforma rapida-
mente cruzam a curva dos custos de ajuste e reforma, enquanto para outros
esta interse¢ao ocorre muito mais tarde, se é que ocorre, porque esses grupos
estdo aproveitando-se da inflacdo e da crise. Estes grupos resistirdo ao ajusta-
mento; negarao apoio politico para a estabiliza¢do o quanto puderem.

As reformas podem também ser demoradas ou fracassar por causa da
fraqueza das institui¢oes que proporcionam condi¢Oes para as negociagoes
que podem levar a tomada de decisdes necessarias. Quando as associa¢oes
de trabalhadores e empresarios ndo sdo representativas, os partidos politi-
cos sdo fracos e desorganizados, o Estado esta quebrado por uma crise fiscal
severa e ndo conta com areas que conseguem mediar as negociagoes e refor-
¢ar acordos, serd muito mais dificil reformar com sucesso.

No Brasil, a demora em ajustar e reformar sem duvida pode ser expli-
cada pela preferéncia pelo consumo presente revelada pelos brasileiros e pelo
tempo que demorou até que os custos liquidos de transi¢do se tornassem
negativos. Isto sé ocorreu claramente no Brasil no final dos anos 80. E preci-
so, entretanto, lembrar que antes disso foram realizadas vérias tentativas de
estabilizacdo fracassadas. As resisténcias politicas ao ajuste nao podem, por-
tanto, pretender explicar plenamente a demora das reformas e principalmente
das tentativas de ajuste e estabilizacao. A incompeténcia dos policymakers
tem também um papel importante no processo.
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ONZE PLANOS DE ESTABILIZACAO

A maioria dos planos de estabiliza¢ao, se nio todos,<£\elntados no Brasil
a partir do momento em que a grande crise se delineou em 1979 foram ine-
ficientes. Todos os programas puramente ortodoxos — os dois programas
de estabilizacao patrocinados pelo FMI (Plano Delfim III e Plano Marcilio,
1991-1992), o Plano Arroz com Feijao (1988) e o Plano Eris (1990) — fo-
ram ineficientes porque ndo levaram em consideracdo a inflacdo inercial e
tentaram estabilizar gradualmente. Todos os planos predominantemente po-
pulistas, como o Plano Delfim I (1979) e o Plano Cruzado (1986), foram
ineficientes por razdes Gbvias: combinaram incompeténcia com falta de apoio
politico para o ajuste fiscal necessario. Entre os cinco planos que envolveram
choques — Plano Cruzado (1986), Plano Bresser (1987), Plano Verao (1989),
Plano Collor I (1990) e Plano Collor II (1991) — apenas os dois primeiros
foram de fato estritamente heterodoxos, ou seja, buscaram controlar a infla-
¢ao principalmente por meio de mecanismos de neutraliza¢io da inércia. No
Plano Bresser, porém, o ajuste fiscal e o controle monetario ja foram vistos
como fundamentais. E nos dois planos seguintes, o componente ortodoxo foi
totalmente dominante. O Plano Collor II foi um nao-plano.

O programa de estabilizagao pelo qual fui responsavel, conhecido como
Plano Bresser (1987), foi um plano de emergéncia que ficou inacabado quando
renunciei ao Ministério da Fazenda, sete meses e meio apds tomar posse, por
falta de apoio politico para o ajuste fiscal que formalmente propus ao presi-
dente.!3 Afirmei, entdo, insistentemente, que um programa de estabilizacio
puramente ortodoxo fracassaria necessariamente. Um bom programa baseado
em um novo congelamento de pregos, combinado com o uso da taxa de cam-
bio como ancora nominal, poderia controlar a inflacao eficientemente, con-
tanto que se promovesse o ajuste fiscal necessario. Entretanto, uma vez que
os cinco congelamentos de pre¢os nao lograram éxito, esta proposta foi na-
turalmente perdendo forca, enquanto um novo congelamento de pregos se
tornava cada vez mais inviavel do ponto de vista politico. A ortodoxia do
Plano Marcilio, em 1992, foi fruto desse ceticismo quanto a viabilidade de
medidas herdicas para neutralizar a inércia. Este ceticismo, entretanto, igno-
rava, primeiro, que todos os planos chamados heterodoxos depois do Cru-
zado haviam incluido um componente fortemente ortodoxo; segundo, que
‘todos os demais planos de estabilizagao, que ou eram puramente ortodoxos
ou combinaram elementos ortodoxos e heterodoxos também fracassaram.

Fago agora um breve sumario dos doze programas de estabiliza¢ao que
a economia brasileira experimentou entre 1979 e 1991.1% Fracassaram por

248 Luiz Carlos Bresser Pereira



serem ortodoxos'ou heterodoxos? Por que eram planos de choque ou gra-
dualistas? Por que lhes faltou apoio politico ou por que foram incompeten-
tes? Qual das trés hip6teses que apresentamos no inicio deste capitulo predo-
minou em cada plano?

1. O Plano Delfim I (1979), programa populista de direita, que foi, ao
mesmo tempo, e contraditoriamente, desenvolvimentista e monetarista, ba-
seado na prefixac¢ao da taxa de cambio — isto é, numa trajetoria planejada
descendente para a taxa de cambio. Na ocasido, essa estratégia era popular
entre os membros da escola de Chicago. A orienta¢ao dada pela taxa de cam-
bio préfixada pretendia mudar as expectativas e levar os agentes econdmi-
cos a corrigir seus precos de acordo com ela. Ao invés disso, a inflagao pas-
sou de 50% para 100% ao ano, e a divida externa cresceu de US$ 40 bilhoes
para US$ 60 bilhoes em dois anos. Plano altamente ineficiente.

2. O Plano Delfim II (1981) foi um plano ortodoxo classico acompa-
nhado de forte recessao. O PIB caiu 3% em 1981, e a inflagdo permaneceu
no patamar de 100% até o final de 1982, revelando sua ineficiéncia.

3. O Plano Delfim III (1983) foi um programa ortodoxo monitorado pelo
FMI e novamente marcado pela recessao. Dada a natureza inercial da infla-
¢ao — ignorada por estes trés planos — e a maxidesvalorizagao do cruzeiro
em fevereiro de 1983, a inflagdo dobrou de patamar para 200%, ou cerca de
10% ao més. No entanto, gracas a desvalorizagao real alcangou-se o equili-
brio do balanco de pagamentos. Esta foi a parte competente do plano. Des-
de essa época até 1995, o Brasil apresentou elevados superavits comerciais.

4. O Plano Dornelles (abril-junho 1985) foi particularmente ineficiente
ao promover o congelamento dos precos das empresas publicas e de alguns
setores oligopolistas privados, correspondentes a cerca de 40% do PIB. Esta
politica, que desequilibrou gravemente os precos relativos, em pouco tempo
foi combinada com uma politica estritamente monetaria executada pelo Banco
Central. A inflagdo caiu de 12% para 7% ao més por trés meses, e entdo —
como se esperava — voltou para o patamar anterior, quando os pregos con-
gelados foram finalmente liberados ou corrigidos segundo a inflagao.

5. O Plano Cruzado (marco-dezembro 1986) foi um programa hetero-
doxo baseado num congelamento de pregos. Foi bem formulado e recebeu
enorme apoio popular, mas foi ineficientemente implementado, perdeu-se pelo
populismo e pelo excesso de demanda. A inflagdo foi de 14% ao més para
quase zero como resultado do congelamento de precos. Em dezembro, quando
ficou impossivel manter os precos congelados, a inflagdo explodiu.

6. O Plano Bresser (junho-dezembro 1987) foi um plano heterodoxo de
emergéncia. Nao inclufa nem desindexa¢ao nem reforma monetaria. A taxa
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de cambio nao foi congelada. Baseava-se num congelamento de prego de curto
prazo, provisério e um ajuste fiscal incompleto. A época do plano, os precos
relativos estavam profundamente fora de equilibrio, inclusive a taxa de cam-
bio. Como era de se esperar, a inflagado comecou a subir lentamente de novo.
O programa deveria ter sido completado com uma corre¢ao gradual dos precos
publicos (que foi feito) e uma reforma fiscal no final do ano, que deveria
preparar um novo e derradeiro congelamento de pre¢os no inicio de 1988.
Por falta de apoio politico, o plano nio foi adiante.

7. O Plano Arroz com Feijao (1988) tentou implementar um programa
ortodoxo baseado principalmente na utilizagio das politicas monetaria e fiscal.
Arroz com Feijao porque indicava uma politica convencional em oposi¢ao a
heterodoxa. Foi ineficiente como plano de estabiliza¢do, e o apoio politico
para o ajuste fiscal ndo se concretizou. O plano terminou como uma estraté-
gia muddling-through (empurrar com a barriga) devido a ma vontade do
presidente Sarney em empreender um programa de ajuste fiscal. A inflagio,
em torno de 14% ao més em dezembro de 1987, subiu gradualmente, che-
gando a 30% ao més no final de 1988.

8. O Plano Verao (janeiro-junho 1989) utilizou uma abordagem hetero-
doxa, baseada em congelamento de precos, desindexagdo e reforma moneta-
ria, mas sua énfase foi nos instrumentos ortodoxos, monetaristas; apoiou-se
em uma taxa de juros real extraordinariamente alta (16 % em termos reais no
primeiro més). A decisdo de adotar uma taxa de juros real extremamente alta
apressou o fracasso do plano porque indicava que o Estado estava falido. O
plano comegou a entrar em colapso em junho de 1989 e levou a economia
brasileira ao nico episédio hiperinflaciondrio de sua histéria (taxa de infla-
¢ao acima de 50% ao més) em dezembro.

9. O Plano Collor I (margo-abril 1990) foi aparentemente um programa
ortodoxo e heterodoxo, combinando reten¢ao dos ativos monetarios e ajuste
fiscal rigido com congelamento de precos. Foi, de fato, um plano essencialmente
ortodoxo, que recebeu pleno apoio de Washington porque seu componente
heterodoxo — o congelamento de precos — foi abandonado quase que imedia-
ramente. Além disso, ignorava a teoria da inflagao inercial e nao inclufa no con-
gelamento de precos uma tablita (tabela de conversio) que neutralizasse os de-
sequilibrios dos pregos relativos derivados do carater defasado do ajustamen-
to de precos quando a infla¢ao é inercial. O plano logrou éxito em baixar a infla-
¢ao de 82% em margo para 3% em abril. Depois disso, a inflagdo deveria ser
controlada por uma combinagao de politicas fiscal e monetaria e uma politica
de rendas. O abandono formal da politica de rendas, que pretendia controlar
a infla¢ao residual, em 15 de maio, marcou o fim de um plano incompleto.
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10. O Plano Eris (maio-dezembro 1990), a segunda fase do Plano Collor
I, deveria ser considerado um novo plano. Foi a estratégia mais estritamente
ortodoxa e monetarista ja adotada no Brasil. Seu objetivo era eliminar a in-
flacao residual deixada pelo Plano Collor I. O esforco de ajuste fiscal, para o
qual o presidente Collor continuou a dar pleno apoio e que produziu um
superavit or¢amentario em 1990 e 1991, foi complementado pela definigdo
e perseguigao de uma meta monetaria: um aumento de 9% na base moneta-
ria no segundo semestre de 1990. Embora nado tenha sido oficialmente ado-
tado pelo FMI, dado seu carater ortodoxo, recebeu pleno apoio de Washing-
ton. O Plano Eris ilustrou mais uma vez o carater endégeno da oferta de moeda
quando a inflagdo € alta e inercial. Apesar da enorme recessio causada pela
politica monetdria apertada, a inflagdo gradualmente acelerou, elevando-se
de 6% em maio para 20% em dezembro, quando a oferta de moeda final-
mente fugiu do controle.!?

11. O Plano Collor II (janeiro-abril 1991) foi um plano heterodoxo
combinado com um grande aumento nos precos publicos (o tarifaco). Foi um
programa totalmente ineficiente, um simples remendo com o qual o governo
buscava ganhar tempo diante do fracasso do plano anterior. A infla¢ao su-
biu imediatamente ap6s o plano, chegando a quase 7% em abrile a 10% em
junho.

12. O Plano Marcilio (maio 1991-outubro 1992) foi um plano de esta-
bilizacao patrocinado pelo FMI: ortodoxo, gradualista e ineficiente. Come-
cou com a inflacao em 10%, em um momento em que a necessidade de re-
composi¢ao dos pregos relativos depois do Collor II provocava a elevacio da
taxa inflacionaria, e terminou em 25% ao més — o patamar que antecedeu
o Collor II — apesar da brutal elevacao da taxa de juros que utilizou e da
forte recessdo que dai decorreu.

CONCLUSAO

Tivemos doze planos de estabilizagao durante a grande crise de 1979 a
1994. Todos enfrentaram dificuldades de carater politico. Entretanto, pou-
cos fracassaram exclusivamente por motivos politicos. Os planos de estabi-
lizacao do periodo autoritario (Plano Delfim I, IT e TII) assim como o Plano
Dornelles, o Plano Cruzado, o Plano Collor I, o Plano Eris e o Plano Marcilio
contaram com amplo apoio politico.’® Todos esses planos, exceto o Cruza-
do, fracassaram principalmente porque foram ineficientes ao nao terem fei-
to o diagnostico correto da inflagio. O mesmo ocorreu com o Plano Arroz
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com Feijao e com o Plano Verdo, embora para esses, como para o Plano
Bresser, ja houvesse uma clara falta de apoio politico, dada a crise de legiti-
midade do governo Sarney. O Plano Cruzado também fracassou porque foi
ineficiente, mas esta ineficiéncia manifestou-se em sua execu¢ao populista; o
diagndstico em que se baseou — o de que a inflagdo brasileira era essencial-
mente inercial — estava correto, assim como era adequada sua estratégia de
neutraliza¢ao da inércia por meio de um congelamento de precos acompa-
nhado por tabelas de conversao.

Alguns planos, como o Cruzado e o Collor I, contaram com enorme apoio
politico e ndo obstante fracassaram. No caso do Cruzado, como no do Plano
Delfim I, houve outro motivo politico para o fracasso: o populismo econémi-
co.'7 O carater antipopulista de outros planos, entretanto, nio garantiu que
eles fossem bem-sucedidos. Este fato, que ja havia ocorrido com os planos Delfim
Il e Delfim III, tornou-se evidente depois do fracasso dos planos de estabiliza-
¢do patrocinados por Fernando Collor, nos quais o ajuste fiscal teve absoluta
prioridade, ndo tendo havido concessdes ao populismo. Nesses planos orto-
doxos, todo o receitudrio convencional de controle da inflacao foi aplicado.
Seu fracasso deveu-se essencialmente ao fato de ndo haverem sabido neutra-
lizar a inércia inflacionaria — tarefa que afinal o Plano Real realizaria.
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Capitulo 15
REFORMAS BEM-SUCEDIDAS

O Brasil nao atravessou sua pior crise econdmica sem que mudangas
profundas tenham sido feitas. Particularmente a partir de 1987, quando a
magnitude da crise comecou a ser reconhecida, e principalmente a partir do
episodio hiperinflaciondrio do inicio de 1990, um substancial ajuste fiscal e
profundas reformas econdmicas voltadas para o mercado foram empreendi-
das. Grandes mudancas sociais, politicas e ideologicas também ocorreram no
pais. As mudancas sociais relacionaram-se ao enorme aumento da classe média
e das pessoas com educacao universitaria. As mudangas politicas caracteri-
zaram-se por um enorme aumento dos cidadaos com direito a voto e pela
consolidagio da democracia. As mudangas ideoldgicas se expressaram na crise
do populismo e do nacional-desenvolvimentismo, e na emergéncia de um novo
conservadorismo neoliberal.

O Brasil em meados dos anos 90 estd totalmente diferente do Brasil do
final dos anos 70, quando a crise comecou. Luis Nassif (1995) expressou essa
modernizacdo ou aggiornamento muito claramente:

O grande aggiornamento cultural no Brasil fol quase completo.
Alguns principios ja sao hegeménicos: a descentralizagao favorecen-
do os estados e municipios, a privatizagdo com regulagio e sem
exaurir o patrimonio publico, liberalizagao comercial, e a precedén-
cia da produtividade e competitividade sobre o protecionismo, a
visdo do Estado como agente regulador e supervisor e ndo como
operador.

A lista de idéias envolvidas nesta modernizacdo cultural, eu acrescenta-
ria duas: a preocupagdo com a disciplina fiscal e a percepg¢do de que aumen-
tos de salarios e ordenados podem ser um fator inflacionario. Os déficits
or¢amentarios, que em um passado recente eram vistos como bons porque
“aumentavam a demanda agregada”, sdo agora abordados de forma total-
mente diferente. O conceito de trade-off, ou seja, de troca que fazemos co-
nosco mesmos, estranho a cultura brasileira (ndo ha sequer termo correspon-
dente em portugués), passou a ser crescentemente compreendido.
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Essas mudangas culturais, que para muitos foram o resultado de uma
transi¢do intelectual das velhas idéias de esquerda nacional-desenvolvimen-
tistas e populistas, nas quais o componente burocratico era e ainda € predo-
minante, para idéias de esquerda social-democraticas ou social-liberais, cor-
responderam no plano real a reformas econoémicas e a reformas do Estado.
Reformas liberais que a velha esquerda insiste em chamar de neoliberais.
Reformas orientadas para o mercado, que reduzem o papel econdmico do
Estado sem elimina-lo, reformas que reconstroem e fortalecem um Estado que
se havia tornado tao grande quanto fraco. Estas reformas come¢am a ser
realizadas no Brasil em 1987 e ganham impulso em 1990: ajuste fiscal, libe-
raliza¢do comercial, privatizagao e reestruturagio das empresas privadas.

Entretanto, por duas razdes bésicas, tanto os estrangeiros como os bra-
sileiros tiveram grande dificuldade de reconhecer as mudangas, as reformas
que haviam ocorrido, enquanto o problema da inflagao ndo foi resolvido. A
alta infla¢do, que perdurou até a implementa¢do do Plano Real em julho de
1994, cegava quase todos em rela¢ao as reformas que haviam sido realizadas.
Era dificil, sendo impossivel, para as pessoas que nao compreendiam a l6gica
da inflagdo alta e inercial, entender como o ajuste fiscal e as reformas econé-
micas poderiam ser implementados enquanto a inflagdo permanecia em incri-
veis patamares de dois digitos mensais. Em segundo lugar, o carater orientado
para o Brasil das reformas economicas levou os idedlogos neoliberais e os agentes
empresariais diretamente interessados em reformas mais radicais a dizer que
essas reformas nao estavam ocorrendo ou que nao eram corajosas o bastante.

Além de voltadas para o mercado, as reformas econémicas foram vol-
tadas para o Brasil porque ativamente consideravam o interesse nacional do
pais bem como os fundamentos macroeconémicos. Nao foram reformas que
visavam unicamente a obten¢do de credibilidade ou a aquisi¢cao da confian-
¢a de Washington (o governo americano e as institui¢Oes internacionais) e
Nova York (o sistema financeiro internacional). As reformas podem ter tido
também esse objetivo, mas ndo assumiram que os agentes financeiros em Nova
York fossem os depositarios da racionalidade macroecondmica universal, ou
que o interesse nacional do Brasil fosse igual ao dos paises desenvolvidos.

O equivoco de utilizar uma estratégia de obtengao de credibilidade (con-
fidence building) foi cometido especialmente pelo presidente Salinas (1988-
1994) no México. Essa estratégia militante da obtencdo de credibilidade as
custas do interesse nacional do México (no acordo sobre a divida externa)
e dos fundamentos macroecondmicos (na forma de administrar a taxa de
cambio) foi a razao basica do colapso do México em dezembro de 1994. Essa
estratégia comecou no inicio de 1989, quando, apenas seis meses apos o
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anuncio do Plano Brady, o México assinou um acordo no qual a reducio
da divida foi insignificante. Quando os analistas denunciaram esse fato, ob-
servando que o acordo nao servia ao interesse nacional mexicano, a resposta
foi imediata: de fato, o desconto era baixo, mas o acordo trazia credibili-
dade ao México, e a taxa de juros paga pelo pais caiu.! Apés o aparente su-
cesso da estratégia de obtencao de credibilidade, essa estratégia tornou-se
padrao na administragdo Salinas. O crescimento econémico nao foi recupe-
rado, mas o México se tornou o modelo que Washington e Nova York apre-
sentavam para a América Latina. A forma pela qual a privatiza¢ao dos ban-
cos comerciais foi feita e a decisao de manter uma moeda sobrevalorizada
— apesar dos enormes déficits em conta corrente — foram também mani-
festacOes da estratégia confidence building que claramente conflitavam com
os fundamentos macroeconomicos. A estratégia funcionou por algum tem-
po, mas finalmente deixou claro que ndo era voltada para o México, que
nao assegurava o interesse nacional e os fundamentos macroeconémicos, e
levou o pais a crise.

Neste capitulo, apresento algumas das reformas empreendidas no Bra-
sil, ressaltando seu carater voltado para o Brasil — ou seja, sua compatibili-
dade com o interesse nacional e com os principios macroecondmicos sadios
e seu objetivo de reformar o Estado. Nao estou sugerindo que essas refor-
mas tenham sido realizadas de forma ideal. Ocorreram em tempos dificeis,
sendo anormais, particularmente desde 1987. Os obstaculos que enfrentaram
foram enormes. Nao foram concluidas, mas os avan¢os alcan¢ados foram
corsideraveis.

No caso da privatiza¢do, a reforma foi empreendida sem ignorar o in-
teresse nacional do pais. A liberaliza¢do comercial foi corajosa, mas foi cui-
dadosamente planejada e pragmaticamente implementada. A estabiliza¢ao de
precos apenas foi possivel quando competentes economistas brasileiros ignora-
ram as recomendagoes ortodoxas de Washington e do mainstream economics,
e combinaram o ajuste fiscal e uma politica monetaria rigida com uma estra-
tégia heterodoxa de neutraliza¢io do componente inercial da inflagao.

Entre 1987 e 1990 (Tabela 15.1), as taxas de crescimento do pais fo-
ram modestas, enquanto o déficit publico mantinha-se em nivel elevadissimo.
Entre 1990-1992, as taxas de crescimento tornaram-se negativas. Neste pe-
riodo, os superavits fiscais foram alcan¢ados, mas a inflacao permaneceu em
patamares extremamente elevados. Apenas em julho de 1994, os pregos se
estabilizaram. Neste capitulo, discuto as reformas voltadas ao Brasil e ao
mercado que ocorreram durante esse periodo, bem como o Plano Real, que
estabilizou os precos com sucesso apds doze tentativas anteriores fracassadas.
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Tabela 15.1: Déficit Or¢camentario, Crescimento do PIB e Inflaciao (%)

Déficit Crescimento Inflagio

(% do PIB) do PIB (%) (%)

1987 5,7 3,6 367,1
1988 4.8 -0,1 ’ 891,7
1989 6,9 3,3 1.635,8
1990 -1,4 -4,4 1.639,1
1991 0,2 1,1 458,6
1992 1,9 -0,9 1.129,5
1993 0,7 5,0 2.491,0
19943 0,0 5,7 929,3

Fonte: Déficit orcamentario, necessidades de financiamento do setor ptblico em termos reais:
Banco Central, Brasil, programa econbémico, diversos nimeros; IBGE, Anudrio estatistico do
Brasil, diversos niimeros; Indice de Precos a0 Consumidor — FIPE-USP.

3 Dados preliminares para déficit orcamentario e crescimento do PIB.

AS REFORMAS ECONOMICAS VOLTADAS AO MERCADO

Ha trés tipos de reformas econdmicas relevantes no momento: refor-
mas que estabilizam a moeda e o balango de pagamentos, entre as quais o
ajuste fiscal é o mais relevante; as reformas estruturais ou voltadas para o
mercado, entre as quais a liberalizagao comercial e a privatizagdo sio pree-
minentes; e a reforma da administracao pablica. No Brasil, os dois primei-
ros tipos de reformas ocorreram antes da estabilizagio em 1994. O ajuste
fiscal comecou em 1981, apenas dois anos depois de a crise irromper em
1979; o ajuste obtido em 1983 deteriorou-se durante o periodo populista
de 1985-1986, foi reromado em 1987, drasticamente aprofundado em 1990-
1992, e novamente retomado em 1994, para tornar viavel o Plano Real. O
equilibrio do balan¢o de pagamentos foi alcan¢ado logo em 1983, quando
a taxa de cambio foi desvalorizada; desde essa ocasido, enormes superavits
comerciais passaram a ser apresentados a cada ano. Somente em 1994, apos
o Plano Real, a apreciacdo cambial e o aquecimento da demanda fizeram
com que esse superavit comercial desaparecesse. A liberalizagdo comercial
ocorreu fundamentalmente entre 1990 e 1993, enquanto a privatiza¢do ga-
nhava impulso e profundidade. Entre 1990 e 1992, como conseqiiéncia da
recessdo provocada pelas tentativas de estabilizagdo do presidente Collor e
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do processo de liberalizacao comercial, ocorreu uma reestruturagao signifi-
cativa das empresas privadas, com aumento da produtividade de cerca de
30% em trés anos.

A liberaliza¢do comercial foi a reforma econémica de maior alcance que
o Brasil fez. Ocorreu fora do tempo, com mais de 20 anos de atraso, ja que
deveria ter sido iniciada nos anos 60, quando a estratégia de substituicao de
importagdes se mostrou esgotada.

Em 1987, na Comissao de Politica Aduaneira (CPA), seu presidente, José
Tavares de Araujo Jr., importante economista neo-estruturalista, iniciou es-
tudos para liberalizar o comércio. Mais ou menos na mesma época, o Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social — BNDES, outro grupo
de burocratas estatais — trabalhou na mesma dire¢ao e propds que o Brasil
deveria mudar sua politica industrial de longo prazo, engajando-se num “pro-
grama de integracao produtiva” com o restante do mundo. O projeto de José
Tavares eliminaria todas as quotas e controles administrativos de importa-
¢ao, substituindo-os por um sistema tarifario. Para fazé-lo era necessario,
primeiro, revisar completamente o sistema tarifario, que havia sido distorcido
por longos anos de uso inadequado. Segundo, o plano eliminaria todas as isen-
¢coes tarifarias, que eram concedidas cartorialmente, a0 mesmo tempo em que
os controles administrativos eram extintos. Dessa forma, a unica protec¢do a
industria seria tarifaria. Por isso, no primeiro estadio, o nivel de prote¢do
tarifaria deveria permanecer alto. Somente num segundo estadio seria gra-
dualmente reduzido.

Como ministro da Fazenda, dei pleno apoio ao projeto de José Tavares
e comecel a negociar com o Banco Mundial um empréstimo para ajustamen-
to estrutural no montante de US$ 1 bilhao, com vistas a financiar um pro-
grama de liberalizacio comercial. Em dezembro de 1987, quando deixei o
governo, a revisao do sistema tarifario estava completa. Alguns meses mais
tarde, o projeto seria implementado. Ainda assim, o processo efetivo de libe-
ralizacao comercial ocorreu apenas apés a eleicao de Collor. Todas as bar-
reiras administrativas a importagao foram eliminadas, e um programa de
redugao tarifiria de quatro anos foi anunciado. Pelos quatro anos seguintes
o plano esteve em pratica, transformando o Brasil numa economia extraor-
dinariamente aberta. Como revela a Tabela 15.2, a protegao média caiu de
32,2% em 1990 para 14,0% em 1994. Quase todas as quotas de importa-
¢ao e controles administrativos foram eliminados.

A reforma comercial seguiu o principio do interesse nacional. Ha uma
velha interpretacao nacionalista segunda a qual a liberalizagao comercial ¢ o
resultado da pressao exercida pelos paises desenvolvidos, diretamente ou pelo
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Tabela 15.2: Tarifas de Importacdo (%)

1990 1991 1992 1993 1994
Tarifa mais alta 105,0 85,0 65,0 55,0 35,0
Tarifa média 32,2 25,3 20,8 16,5 14,0

Fontes: Ministério da Industria e do Comércio, Revista Exame, julho de 1994.

Banco Mundial. Esta visdo nao faz sentido. Pressdes do GATT e condicio-
nalidades ndo tiveram nenhum papel no processo de abertura. Somente as
retaliagdes unilaterais dos Estados Unidos foram relevantes, principalmente
em um caso: a reserva de mercado radical para a industria de computadores
que o pais adotava. Entretanto, mesmo nesse caso, a 0posi¢ao interna a pro-
tecao foi um fator dominante para que ela fosse abandonada. Outra visao sugere
que a hegemonia ideoldgica dos paises desenvolvidos exerceu um papel mais
importante (Nassuno, 1995), o que é certamente verdade. A cultura brasilei-
ra, como sociedade periférica e em desenvolvimento, é ideologicamente influen-
ciada pelos centros culturais e economicos do Norte. Assim, tal influéncia explica
parte da liberalizacao comercial no Brasil. No entanto, a decisido de abrir a
economia foi essencialmente doméstica. Quando apoiei o projeto de Tavares,
ou quando Collor e Zélia implementaram o programa de liberalizacao comer-
cial, nao estdvamos tentando obter credibilidade mas sim reconhecendo que,
no limite, a estratégia de substituicdo de importagdes estava esgotada e que a
melhor e mais importante politica industrial seria aquela que obrigasse as em-
presas brasileiras — inclusive as multinacionais aqui implantadas — a elevar
sua produtividade e se tornarem competitivas internacionalmente.

E comum na América Latina identificar liberalizacao comercial com re-
forma neoliberal — quando é simplesmente uma reforma de sentido liberal.
A liberalizacdao comercial so sera neoliberal se for radicalmente liberalizante,
eliminando todos os controles, inclusive os tarifarios, as importagoes, e nao
prever qualquer medida compensatodria ou limitadora, como por exemplo, um
esquema de politica industrial. Nenhum pais comete a sandice de eliminar todas
as protecoes. Quando o presidente Collor decidiu continuar com a liberalizagao
comercial em margo de 1990, ela foi apresentada como parte essencial da politica
industrial. Como ressaltaram Fritsch e Franco (1993: 28), o documento que
introduziu a liberalizagdo comercial no.Brasil apresentava-a como o princi-
pal ingrediente de uma politica industrial que criaria “regras transparentes e
estavels para a competi¢ao industrial”. Incentivos seletivos, tipicos de uma
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politica industrial, seriam utilizados, mas a principal ferramenta para promo-
ver o aumento da produtividade seria a liberalizacao comercial. A reforma
continuou voltada para o mercado, mas também para o Brasil.

O programa de liberalizagdo comercial foi um enorme sucesso. As em-
presas tiveram de se reestruturar, demitir o excesso de pessoal, abandonar
alguns setores e ingressar em outros, e tornaram-se mais voltadas para as
exportagdes. Entre 1990 e 1993, a produtividade aumentou em torno de 30%.
Cerca de quatrocentas empresas ganharam o certificado de International
Organization for Standardization-9000, ISO 9000. Apenas algumas empre-
sas tiveram problemas reais. Quase todas revelaram-se capazes de enfrentar
a competi¢ao internacional.

O programa de liberalizacdo comercial provou também ser pragmatico.
No inicio de 1995, quando as importa¢des de automoveis se tornaram excessi-
vas, o governo elevou as tarifas e estabeleceu condi¢des especiais de importa-
¢Oes para as empresas que estivessem produzindo automéveis no pais. A in-
dustria automotiva é uma industria estratégica com importantes encadeamentos
para frente e para tras (backward and forward linkages), que merece tratamento
especial. Em 1995 e 1996, varios setores, como o de tecidos e o de sapatos,
receberam protegao adicional, especialmente em fun¢do da competicao chinesa.

O programa de privatiza¢do, que havia comegado timidamente em mea-
dos de 1980, ganhou nova for¢a em 1990. A prioridade foi dada as industrias
competitivas sob controle estatal. A industria de a¢o foi a primeira a ser pri-
vatizada. Em 1977, quando algumas pequenas sidertrgicas estavam sendo
privatizadas, perguntei aos lideres da industria local por que nao exigiam que
as maiores fossem privatizadas. Disseram-me que isso “era impossivel”. Ain-
da no inicio dos anos 90, todas as grandes usinas (Siderdrgica Nacional, Cosipa,
Usiminas, Tubardo) foram privatizadas. A privatizagao da industria petro-
quimica foi concluida em 1996. Neste ano, foi iniciada a privatizagio das
estradas de ferro federais. Duas grandes distribuidoras de eletricidade ja fo-
ram privatizadas, e um grande nimero de concessoes ja foi realizado para
producdo de energia elétrica pelo setor privado. A privatizagao de monopdlios
naturais estd, porém, exigindo a cria¢ao de agéncias executivas de regulacio.
Em 1996, esse problema comecou a ser examinado com mais atengao pelo
governo. Quando o mercado é competitivo, as empresas privadas s3o indubi-
tavelmente superiores. No caso de monopélios naturais, no entanto, essa su-
perioridade nio é 6bvia. Um bom sistema de regulacido se torna um fator cha-
ve se as dificuldades fiscais do Estado o obrigam a privatizar.

O programa de privatiza¢do no Brasil tem sido implementado com cau-
tela e competéncia. O resultado é satisfatorio. Entre 1991 e 1994, trinta e duas
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empresas estatais foram privatizadas, pelas quais o Tesouro recebeu US$ 7.9
bilhdes. As duas motivagdes bésicas por tras do programa foram atingir maior
eficiéncia operacional e resolver a crise fiscal do Estado. As primeiras priva-
tizacoes foram objeto de critica porque as moedas podres foram aceitas como
forma de pagamento nos leildes publicos. Dada a crise fiscal do Estado, es-
sas velhas dividas puderam ser consolidadas no longo prazo, e o governo
receber em dinheiro. Mais recentemente, o governo tem pressionado os lici-
tantes a oferecer uma propor¢do maior em dinheiro vivo.

A ESTABILIZACAO E A INFLACAO INERCIAL

O ajuste fiscal e principalmente a estabilizacao foram outras duas re-
formas significativas feitas no Brasil. O déficit or¢camentario, que estava em
torno de 8% do PIB no inicio da década de 80, chegou a cerca de 4% entre
1982 e 1984. Aumentou novamente na Nova Republica populista (1985-
1989) e caiu dramaticamente durante a administragdo Collor. Depois de dois
superavits, em 1990 e 1991, as necessidades de financiamento do setor pu-
blico em termos reais ficaram em torno de 1% a 2% do PIB. Apenas em 1995,
como consequiéncia das medidas expansionistas adotadas no governo Itamar
Franco, particularmente um grande aumento das remuneragdes dos servido-
res publicos, e as politicas populistas adotadas pelos Estados em 1994, ano
de elei¢bes, elevou o déficit publico novamente para 4,9% do PIB. Em 1996,
porém, esta cifra devera cair para a metade.

Apesar do rigido ajuste fiscal, os ministros da Fazenda de Collor fracas-
saram em controlar a inflagdo porque suas equipes econdémicas e, em 1992,
o FMI, que aprovou um programa de estabilizacdo para o Brasil, ndo foram
capazes de reconhecer o cardter inercial da infla¢do brasileira. Na verdade,
foram vitimas do monetarismo ou do mainstream economics, que 0s impe-
diram de entender o que era inércia e como combaté-la. Pensavam que uma
dncora monetéria (planos Collor I e Eris, 1990) ou uma politica monetaria e
fiscal gradualista (Plano Marcilio, 1991-1992) fossem suficientes para con-
trolar a inflagao alta e renitente no Brasil.

Uma inflacdo mensal acima de dois digitos pode ser controlada apenas
com um ataque radical. Se essa inflacio embutir um forte componente inercial
resultante da indexagao informal da economia, algum tipo de coordenacao
de expectativas devera fazer parte de um programa de estabilizagio.? E im-
possivel estabilizar inflagdo alta e inercial gradualmente com politicas mo-
netdria e fiscal. Esse tipo de politica convencional é adequada para controlar
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uma inflacdo de demanda moderada. Neste caso, reduzindo-se despesas do
Estado, aumentando-se impostos e elevando-se a taxa de juros, diminui-se a
demanda agregada, baixando-se os saldrios reais e, finalmente, a taxa de in-
flagao. A inflagdo brasileira, no entanto, ndo era nem moderada nem de de-
manda. Era alta, persistente, impelida pelos custos, indexada, formal e infor-
malmente, inercial. Estabilizar uma inflacio alta de forma gradual acarreta
custos muitos altos.? Estabilizar uma inflacdo alta e inercial de forma gradual
é simplesmente invidvel.

Em tese, uma abordagem gradualista para controlar a inércia é viavel,
no caso da taxa de inflacdo estar ainda relativamente baixa. Nessa hipotese,
o plano de estabilizagao consistiria em uma prefixa¢ao gradual de precos se-
gundo as diretrizes ou orientag¢des (guidelines) sugeridas pelo governo. Entre-
tanto, tal estratégia funcionaria somente se a inflagao inercial fosse modera-
da. Quando a inflagdo é alta, a prefixagao é inefetiva porque os agentes econd-
micos sdo relutantes em assumir riscos e tomam decisdes do tipo dilema do
prisioneiro. Para que a estratégia da prefixagao seja bem-sucedida, os agentes
economicos devem acreditar que a inflagdo estd e continuara caindo e devem
estar prontos para corrigir seus precos conforme essa crenca. Mas se a inflagao
ndo se comportar de acordo com as previsoes, os agentes econémicos que
acreditaram na queda da inflacdo sofrerao perda. Por exemplo, se a inflacao
é baixa, digamos 2% ao meés, e uma prefixacao formal tem uma margem de
erro de 10%, os agentes econémicos que seguirem essa diretriz— aumentar
seus precos 1,8% em vez de 2,0% no primeiro més — terdo perda de apenas
0,2%. Entretanto, se a inflacao é alta, digamos 20% ao més, sua perda serd
muito maior — 2 pontos percentuais — se as diretrizes ndo forem seguidas
por outros agentes. Esta é a razao pela qual, quando a inflacao é alta, os agentes
econoémicos nao obedecerdo as diretrizes do governo e ndo reduzirdo gradual-
mente seus precos de acordo com a expectativa de declinio na taxa de inflacao.

Quando os economistas latino-americanos desenvolveram a teoria da
inflagdo inercial no inicio dos anos 80 e concluiram que estabilizar esse tipo
de inflag¢do exigiria a adocao de politicas heterodoxas, a idéia foi recebida
com reserva no Primeiro Mundo. Com a reserva que aqui a receberam eco-
nomistas monetaristas e keynesianos ortodoxos. Alguns economistas estavam
conscientes de que alguma inércia havia na inflagao mas, por estarem acos-
tumados com taxas moderadas de inflacao, deram pouca aten¢ao para o as-
sunto. Muitos economistas, seguindo as idéias convencionais sobre infla¢io,
ignoravam completamente a idéia. S6 no final dos anos 80, alguns poucos
economistas do Primeiro Mundo comegaram a recomendar uma combina-

¢io de politicas de renda e politicas convencionais.*
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Kiguel e Liviatan (1992: 54), em um artigo com o sugestivo titulo “When
Do Heterodox Stabilization Programs Work? Lessons from Experience”,
apresentaram dois cendrios de infla¢do alta para os quais o plano heterodo-
x0 nao é apropriado: (1) quando a inflag¢do se torna alta subitamente e (2)
quando ha hiperinflagdo. Em ambos os casos a inércia é irrelevante. Conclui-
ram que “a Gnica situacdo em que a estratégia heterodoxa pode ser util, en-
tao, € nas economias onde ha inflacdo alta e cronica”. O Brasil é o pais que
melhor se enquadrava nesta descricao.

A alternativa seria utilizar uma ancora nominal — a taxa de cambio ou
a oferta de moeda — sem neutralizar a inércia. Todas as hiperinfla¢des termi-
naram quando um ajuste fiscal foi combinado com a convertibilidade da taxa
de cambio a uma taxa fixa. Além disso, uma condi¢do necessaria para esta
estratégia é que a economia esteja fortemente dolarizada. Neste ponto, todos
os aumentos de pregos se sincronizam, os contratos nao ficam mais defasa-
dos, e a inércia é automaticamente neutralizada, deixando de ser obstaculo a
estabilizacdo. Este foi, por exemplo, o caso da Argentina em 1991. A econo-
mia estava totalmente dolarizada, de forma que a ado¢ao da taxa de cambio
como ancora nominal automaticamente estabilizou os pregos. Nunca foi o caso
do Brasil, cuja economia era indexada em vez de dolarizada. Os pregos subi-
ram de forma defasada — cada més, cada quinzena — enquanto, quando a
economia estd dolarizada, os precos sobem todos os dias, se nao a cada hora.

O ORTODOXO E HETERODOXO PLANO REAL

Depois das quatro tentativas fracassadas de estabilizagdo empreendidas
pela administragao Collor, o governo que o sucedeu, de [tamar Franco, pa-
recia paralisado. Em menos de um ano, quatro ministros da Fazenda foram
substituidos sem conseguirem formular e implementar um plano de estabili-
zagdo. Finalmente, em junho de 1993, quando a taxa de inflagao encontra-
va-se acima de 20% ao més, Fernando Henrique Cardoso assumiu o minis-
tério. Novas esperangas surgiram, dado o apoio politico que recebeu e a ex-
celente equipe de economistas que convocou.

O primeiro resultado positivo da existéncia de uma nova e competente
equipe economica foi que a forte e irracional reacao contra um choque eco-
némico, que dominara o pais apds o fracasso do Plano Collor I, desapare-
ceu. Estava claro que a nova equipe logo adotaria uma terapia de choque,
que provavelmente combinaria politicas econdmicas ortodoxas e heterodo-
xas. Estava claro que o maior componente da inflagao alta e persistente no
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Brasil era a inércia. A explicacao convencional, relacionando inflagao aos
déficits orgamentarios, embora valida em situagdes normais, tinha-se prova-
do recorrentemente equivoca no Brasil, particularmente nos anos imediata-
mente anteriores. O déficit orcamentario havia chegado a zero em 1990 ¢
1991, mas a inflagao permaneceu em seu alto patamar. Outra sabedoria con-
vencional — aquela que atribui a inflagdo a um aumento na oferta de moeda
— também havia se provado dramaticamente erronea. Mesmo os economis-
tas monetaristas (Pastore, 1994) reconheciam agora o carater passivo ou en-
dogeno da oferta de moeda quando a inflagdo é alta e inercial.

A proposta de que a inflacao alta e inercial deveria ser controlada com
um choque ou com uma reforma monetaria que reduzisse instantaneamente
a inflagdo, seguido ou precedido de um mecanismo de neutralizagao da inér-
cia, foi formulada pelos economistas brasileiros no inicio dos anos 80, quando
desenvolveram a teoria da inflagao inercial.” Alguns desses economistas, que
participaram ativamente do Plano Cruzado em 1986, estavam de volta ao
Ministério da Fazenda, trazidos por Fernando Henrique Cardoso.® O Plano
Real, que estabilizou os precos em 1° de julho de 1994, foi arquitetado por
Pérsio Arida e André Lara Resende, que contaram com o apoio de Edmar
Bacha e Gustavo Franco. Os trés primeiros contribuiram para a teoria da
inflagao inercial no inicio dos anos 80 e estiveram na equipe que formulou o
Plano Cruzado. Quando ficou claro que a administragao desse plano era
populista e levaria ao desastre, foram os primeiros a denunciar internamen-
te 0s equivocos que estavam sendo cometidos. Renunciaram aos seus postos
antes do colapso total do plano. Em 1993, de volta ao governo como mem-
bros da equipe de Fernando Henrique Cardoso, tiveram oportunidade de apli-
car uma estratégia alternativa (ao congelamento de pregos) para controlar a
inflagao inercial — uma alternativa que Arida e Resende haviam desenvolvi-
do em 1983-1984.

Estava claro para os economistas neo-estruturalistas e inercialistas que
a estabilizacdo da inflagao alta ou inercial deveria ser dividida em quatro fases:
(1) preparacéo, consistindo essencialmente de ajuste fiscal; (2) coordenacdo
das expectativas pela correciao dos pregos relativos para neutralizar a inér-
cia; (3) um choque de pre¢os, normalmente acompanhado de uma reforma
monetaria e da adocao de numa ancora nominal (a taxa de cambio), redu-
zindo, assim, dramaticamente os precos; e (4) consolidagao por meio de um
ajuste fiscal adicional mais uma politica monetaria rigida.

As fases 2 e 3 poderiam ser invertidas, dependendo da estratégia adota-
da. No Brasil, as tentativas anteriores — a comegar pelo Plano Cruzado —
haviam adotado primeiro o choque de precos e segundo a corre¢ao dos pre-
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cos relativos por tabelas de conversao. Estratégias semelhantes foram adota-
das com sucesso em Israel (1985) e no México (1987). No Brasil, como na
Argentina (Plano Austral, 1985), fracassaram. Assim, em 1994, a decisao
tomada foi a de adotar a segunda e mais complexa alternativa: primeiro neu-
tralizar a inflagdo com o mecanismo da URV, para a qual os precos foram
convertidos nos trés meses anteriores a reforma monetaria (entre 1° de abril
e 1° de julho de 1994). No dia da reforma monetaria — um choque anuncia-
do —, a infla¢do, que estava em 45% ao més, foi praticamente zerada, sem
que fosse necessario qualquer congelamento.

A idéia original e extremamente engenhosa no Plano Real era a de ter duas
moedas coexistindo ao mesmo tempo: a velha moeda, em que a inflagao seria
alta; e uma nova moeda indexada. Este sistema dual permitiria aos agentes
econdmicos converter seus contratos, de forma voluntaria e voltada para o
mercado, da velha moeda, em que os contratos incorporavam a expectativa
de inflagao, para a nova moeda, que — por ser atrelada ao délar — néo teria
inflagdo. Assim, quando a reforma monetaria eliminasse a moeda velha, as
pressoes inflacionarias, derivadas dos desequilibrios dos precos relativos e do
fato de que, numa inflagio inercial, os pregos se alteram de forma defasada e
nao-sincronizada, estariam ausentes. Os pre¢os relativos na nova moeda ja
estariam equilibrados, ndo haveria defasagens entre seus aumentos ja que nos
trés meses de dupla moeda eles estavam aumentando todos os dias, de acordo
com a variagao da taxa de cambio, de forma que as tabelas de conversao (tabli-
tas) visando eliminar dos contratos a infla¢do esperada nao seriam necessarias.

No inicio dos anos 90, quando a idéia de um novo choque estava desa-
creditada, Lara Resende (1992) voltou a sua 1déia original e sugeriu um passo
adiante: que a nova moeda, conversivel para o dolar, fosse emitida por um
Currency Board que cuidasse das reservas internacionais do pais. A equipe
economica de Fernando Henrique Cardoso viu essa alternativa como muito
radical. Deu preferéncia a proposta mais simples de Arida. Em vez de emitir
uma segunda moeda, o governo criaria um indice-moeda diério, refletindo a
inflagao presente porque atrelada a taxa de cambio. Nao seria, na verdade,
uma moeda porque os pagamentos continuariam a ser feitos com a moeda
velha, o cruzeiro. Mas, sendo um indice-moeda, os contratos, inclusive as
vendas a crédito e os salarios, poderiam ser voluntariamente convertidos para
ela, evitando a necessidade de uma tablita no dia da reforma monetaria,
quando a velha moeda seria extinta.

O Plano Real foi dividido em trés fases. Na primeira, entre dezembro
de 1993 e fevereiro de 1994, o ajuste fiscal, baseado em cortes na despesa
publica e aumento de impostos, permitiu um or¢amento equilibrado para
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1994. O Congresso, depois de alguma oposi¢ao inicial, aprovou o ajuste fis-
cal, que a equipe econémica definiu como pré-requisito para a implementa-
¢ao da segunda fase do programa.

A segunda parte do plano, de mar¢o a junho de 1994, consistiu em neu-
tralizar a inércia utilizando um indice, a URV, que mensurava dia a dia a
inflagdo presente. Esse indice foi rigorosamente vinculado a variacao da taxa
de cambio e utilizado para ajustar todos os pre¢os na economia: salarios,
precos privados e publicos, contratos de longo prazo, aluguéis e aplicagdes
financeiras. Os salarios foram todos convertidos obrigatoriamente para o novo
indice pelo seu valor médio dos ultimos meses, ndo tendo havido resisténcias
a decisdo. Como os contratos estavam convertidos em URV, os precos em
URV permaneciam estaveis, enquanto os pre¢os em cruzeiro mudavam to-
dos os dias — como acontece sob hiperinflagao e dolarizag¢ao plena. Confor-
me prognosticado, o mercado assegurou que a conversao de cruzeiros para
URV fosse feita basicamente (nao plenamente) segundo o valor médio real
dos contratos, em vez de seus valores nominais de pico.

A terceira fase do plano foi o choque anunciado — ou reforma mone-
taria — que, no dia 1° de julho, transformou a URV em uma nova moeda,
substituindo o cruzeiro, que foi extinto. A taxa de inflagao foi imediatamente
reduzida para proximo de zero. A nova moeda, que 0s agentes economicos
esperavam ficar atrelada ao délar numa relagao um a um, foi na verdade
valorizada em torno de 15% nos dias que se seguiram, aproveitando-se da
pressdo pela venda de dolares e compra de cruzeiros que imediatamente ocor-
reu. Somente depois da valorizagao, foi atrelada ao délar, ou, mais precisa-
mente, ao indice de precos no atacado, que nestas ocasides cresce sempre
menos do que o indice de pregos ao consumidor.” Como o Plano Cavallo
na Argentina, o maior problema que o Plano Real enfrentou em 1995 foi a
valorizacao real do real. Dois anos ap0s a estabilizagao, a infla¢do residual
estava em torno de 1% ao més, mas a inflacio acumulada que nao havia
sido absorvida pela desvalorizagao da taxa de cambio era alta. Decorreu dai
um amplo debate na economia brasileira entre os economistas que entendiam
que deveria haver uma desvalorizacdo real do real de 10% a 20%, para que
a economia pudesse voltar a crescer com equilibrio em sua conta corrente,
e os economistas do governo, que afirmavam que, uma vez recuperado o
equilibrio fiscal, a economia poderia crescer a essa taxa sem necessidade de
desvalorizacao real do cambio, ja que a valorizacao estaria sendo compen-
sada pelo aumento da produtividade que estava ocorrendo na economia.

Dois anos depois do momento em que foi langado, o balanco do Plano
Real é extremamente positivo. A taxa de infla¢do, segundo o indice da FIPE,
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foi em média de 1,12% no primeiro semestre de 1996. A economia cresceu,
devido principalmente a um aumento da massa de rendimentos da popula-
¢ao que, segundo a FIPE, aumentou 24,7% entre julho de 1994 ¢ abril de
1996. A distribuicao de renda melhorou, jd que o grupo mais beneficiado com
a estabilizacdo foi o mais pobre, que, ndo utilizando bancos, ndo lograva
manter o valor real de seus rendimentos durante o més. As familias mais
pobres, com rendimentos inferiores a 250 reais, tiveram aumentos reais mé-
dios de renda de 37,4% nestes 22 meses.

A economia, entretanto, nao voltou a crescer com forga: cresceu 4,2%
em 1995 e devera crescer cerca de 3% em 1996, enquanto, em 1995, o défi-
cit publico saiu fora de controle, subindo para 4,9% do PIB. O aumento do
déficit decorreu, em grande parte, do aumento do gasto publico e principal-
mente dos saldrios dos servidores publicos ocorridos a partir de 1993 e prin-
cipalmente em 1994 — um ano eleitoral. Deveu-se também, em 1995, ao
brutal aumento da taxa de juros que o Banco Central promoveu, a partir da
estabiliza¢do, para segurar a demanda e assim evitar um desequilibrio maior
da balanga comercial e da conta corrente do pais, que a sobrevaloriza¢ao do
real provoca.

Durante o primeiro semestre de 1996, o grande debate no pais travou-
se em torno da taxa de cambio. Enquanto o Banco Central afirmava que a
Unica causa da alta taxa de juros era o déficit publico, seus criticos, embora
concordando que o principal objetivo da politica economica deveria ser re-
tomar o ajuste fiscal, afirmavam que a causa fundamental da taxa de juros
elevada era o cambio valorizado, decorrente do receio do governo de que uma
desvalorizagao real moderada causasse a retomada da alta inflacao. O go-
verno, entretanto, respondia que estava havendo uma grande reestruturacio
do setor produtivo brasileiro, com enormes aumentos de produtividade, que
tornavam a taxa de cambio compativel com a retomada de taxas maiores de
crescimento — taxas que deverao ocorrer no segundo semestre de 1996, dado
o fato de que o aumento da oferta da moeda e a diminuicao moderada da
taxa de juros promoveram o reaquecimento da economia. Com a economia
crescendo entre 5% e 6% ao ano, saberemos afinal se a atual taxa de cam-
bio é consistente com um déficit reduzido da conta corrente ou se nao é.

O Plano Real ainda nio esta consolidado, mas foi, sem divida, um enor-
me sucesso: um sucesso intelectual para seus autores, que conseguiram de-
senvolver uma estratégia heterodoxa de, sem congelamento, controlar a inércia
dos pregos; um sucesso politico para Fernando Henrique Cardoso, cuja elei-
¢do para a presidéncia foi basicamente o fruto do plano. O Plano Real foi
uma reforma econdmica orientada para o Brasil, porque levou em conta as
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caracteristicas especiais da inflacdo brasileira. Foi heterodoxo porque ado-
tou a URV e terminou a inflacao com um choque, mas foi também ortodoxo
porque nunca descuidou do ajuste fiscal e, desde o choque, tem sido apoia-
do por uma politica monetaria rigorosa.

CONCLUSAO

Concluindo, as reformas econémicas voltadas para o mercado e/ou as
reformas do Estado de fato ocorreram no Brasil. A sabedoria convencional,
dominante no inicio dos anos 90 nos paises desenvolvidos, segundo a qual
“o Brasil era o atraso da América Latina” era simplesmente falsa. A inflagao
alta cegava todo mundo. E era dificil para as pessoas que ignoravam a natu-
reza da inflagdo inercial entender como tal inflagao alta era possivel enquan-
to reformas econdmicas, inclusive o ajuste fiscal, estavam sendo feitas.

Essas reformas econdmicas foram voltadas para o Brasil bem como para
o mercado. Foram definidas e implementadas ndo para agradar os burocra-
tas internacionais, os governos e investidores financeiros nos paises desenvol-
vidos, mas para proteger o interesse nacional do Brasil e alcangar o equilibrio
macroeconémico. E muito cedo para celebrar vitéria. No ha divida de que
a crise nao foi em vao, que as reformas importantes foram realizadas no Bra-
sil. Mas ainda ha muito a fazer. O ajuste fiscal tera de produzir nao apenas
um or¢amento equilibrado, mas também poupangas publicas positivas. O cam-
bio devera estar antes desvalorizado do que valorizado para permitir taxas de
crescimento consistentes nos proximos anos. A reestruturagao das empresas
devera continuar. A reforma do Estado foi apenas comecada com o ajuste fiscal
e a privatizagao: deverd completar-se com a reforma da administra¢ao publi-
ca e com a reforma politica. A reforma da Constitui¢ao de 1988 é necessaria
para viabilizar um maior ajuste fiscal, a reforma tributéria, a reforma da pre-
vidéncia e a reforma administrativa. Mas é preciso ter claro que boa parte das
reformas até agora realizadas prescindiram de reforma constitucional, e que
muito ainda podera ser feito sem mudar a Constitui¢ao.
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Capitulo 16
A REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A reforma do Estado, que se tornou tema central nos anos 90 em todo o
mundo, é uma resposta ao processo de globalizagao em curso, que reduziu a
autonomia dos Estados em formular e implementar politicas, e principalmen-
te a crise do Estado, que comeca a se delinear em quase todo o mundo nos anos
70, mas que s6 assume plena defini¢do nos anos 80. No Brasil, a reforma do
Estado comegou nesse momento, no meio de uma grande crise econdmica, que
chega ao auge em 1990 com um episddio hiperinflacionario. A partir de en-
tao, a reforma do Estado se torna imperiosa. Conforme vimos no capitulo
anterlor, o ajuste fiscal, a privatizagao e a abertura comercial, que vinham sendo
ensaiados nos anos anteriores, sao entao atacados de frente. A reforma admi-
nistrativa, entretanto, so se tornou um tema central no Brasil em 1995, apés
aeleicao e a posse de Fernando Henrique Cardoso. Nesse ano, ficou claro para
a sociedade brasileira que essa reforma tornara-se condi¢ao, de um lado, da
consolidac¢ao do ajuste fiscal do Estado brasileiro e, de outro, da existéncia no
pais de um servico publico moderno, profissional e eficiente, voltado para o
atendimento das necessidades dos cidadios.

A crise do Estado imp0s a necessidade de reconstrui-lo; a globalizagio
tornou imperativo redefinir suas func¢des. Antes da integracio mundial dos
mercados e dos sistemas produtivos, os Estados podiam ter como um de seus
objetivos fundamentais proteger as respectivas economias da competi¢ao in-
ternacional. Depois da globalizagao, as possibilidades do Estado de continuar
a exercer esse papel diminuiram muito. Seu novo papel é o de facilitar para
que a economia nacional se torne internacionalmente competitiva. A regulacao
e a interven¢ao continuam necessarias, na educagao, na saude, na cultura, no
desenvolvimento tecnolégico, nos investimentos em infra-estrutura — uma
intervenc¢ao que nao apenas compense os desequilibrios distributivos provo-
cados pelo mercado globalizado, mas principalmente que capacite os agentes
econ6émicos a competir em nivel mundial. No plano econdmico, a diferenga
entre uma proposta de reforma neoliberal e uma social-democratica ou social-
liberal esta no fato de que o objetivo da primeira é retirar o Estado da econo-
mia, enquanto o da segunda é aumentar a governanca do Estado, é dar ao Estado
meios financeiros e administrativos para que ele possa intervir efetivamente
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sempre que o mercado nao tiver condi¢des de estimular a capacidade compe-
titiva das empresas nacionais e de coordenar adequadamente a economia.
Por outro lado, no plano social, a diferenca entre a proposta neoliberal
e o novo Estado Social-Liberal que esta surgindo esta no fato de que os verda-
deiros neoliberais querem a retirada do Estado também da area social. Criti-
cam fortemente a intervenc¢ao do Estado Social, que no Primeiro Mundo se
manifestou como Welfare State, porque esta intervengao mesmo na educagio
e na satude acabaria sendo objeto de rent secking por parte de grupos especiais
de interesses, formados por empresarios, por grupos de classe média, por fun-
cionarios, que assim privatizam a coisa publica. Adotando um individualis-
mo radical e carente de realismo politico, pretendem que a educagio e a saude,
por mais Importantes que possam ser, sao problemas que as familias e os indi-
viduos devem resolver e financiar. Entretanto, o resultado de sua critica e da
resposta social-democratica ndo é o Estado Liberal, mas o Estado Social-Liberal,
que continua responsavel pela prote¢do dos direitos sociais, mas que gradual-
mente deixa de diretamente exercer as fun¢des de educagao, saude e assistén-
cia social para contratar organizac¢des publicas nio-estatais para realiza-las.!

CRISE E REFORMA

No Brasil, a percep¢dao da natureza da crise e, em seguida, da necessi-
dade imperiosa de reformar o Estado ocorreu de forma acidentada e contra-
ditoria, no meio do desenrolar da propria crise. Entre 1979 e 1994, o Brasil
viveu um periodo de estagnacao da renda per capita e de alta inflagao sem
precedentes. Em 1994, finalmente, estabilizaram-se os precos com o Plano
Real, criando-se as condi¢oes para a retomada do crescimento. Conforme ja
vimos extensamente neste livro, a causa fundamental dessa crise economica
foi a crise do Estado — uma crise que ainda nao esta plenamente superada,
apesar de todas as reformas ja realizadas. Crise que se define como uma cri-
se fiscal, como uma crise do modo de intervencao do Estado, como uma cri-
se da forma burocratica pela qual o Estado é administrado.

A crise da administracdo publica burocrética comecou ainda no regime
militar, ndo apenas porque cste nao foi capaz de extirpar o patrimonialismo
que sempre a vitimou, mas também porque esse regime, em vez de consolidar
uma burocracia profissional no pais, por meio da redefinicao das carreiras e
de um processo sistematico de abertura de concursos publicos para a alta admi-
nistra¢ao, preferiu o caminho mais curto do recrutamento de administradores
pelas empresas estatais. Esta estratégia oportunista do regime militar, que re-
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solveu adotar o caminho mais facil da contrataciao de altos administradores
por meio das empresas, inviabilizou a constru¢do no pais de uma burocracia
civil forte, nos moldes que a reforma de 1936 propunha. A crise agravou-se,
entretanto, a partir da Constituigao de 1988, quando se salta para o extremo
oposto e a administra¢ao publica brasileira passa a sofrer do mal oposto: o
enrijecimento burocritico extremo. As consequéncias da sobrevivéncia do
patrimonialismo e do enrijecimento burocratico, muitas vezes perversamente
misturados, serdo o alto custo e a baixa qualidade da administracao publica
brasileira.

0Os Dois OBJETIVOS E O$ SETORES DO ESTADO

A administragdo burocratica classica, baseada nos principios da admi-
nistra¢ao do exército prussiano, foi implantada nos principais paises euro-
peus no final do século passado; nos Estados Unidos, no come¢o deste sé-
culo; no Brasil, em 1936, com a reforma administrativa promovida por Mau-
ricio Nabuco e Luis Simdes Lopes. E a burocracia que Max Weber descre-
veu, baseada no principio do mérito profissional.

Entretanto, embora tenham sido valorizados instrumentos importantes
a época, tais como o instituto do concurso publico e do treinamento siste-
matico, nao se chegou a adotar consistentemente uma politica de recursos
humanos que respondesse as necessidades do Estado. O patrimonialismo
(contra o qual a administracdo publica burocratica se instalara), embora em
processo de transformagao, mantinha ainda sua proépria for¢a no quadro
politico brasileiro. A expressao local do patrimonialismo — o coronelismo
— dava lugar ao clientelismo e ao fisiologismo, e continuava a permear a
administragio do Estado brasileiro.

A administrag¢do publica burocratica foi adotada para substituir a admi-
nistragao patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas, na qual o pa-
trimonio publico e o privado eram confundidos. O nepotismo e 0 empreguismo,
se ndo a corrupgao, eram a norma. lornou-se assim necessario desenvolver
um tipo de administracao que partisse ndo apenas da clara distingao entre o
publico e o privado, mas também da separagao entre o politico e o adminis-
trador publico. Surge assim a administracao burocratica moderna, racional-
legal. Surge a organizacao burocratica capitalista, baseada na centraliza¢do
das decisdes, na hierarquia traduzida no principio da unidade de comando,
na estrutura piramidal do poder, nas rotinas rigidas, no controle passo a pas-
so dos processos administrativos. Surge a burocracia estatal formada por ad-
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ministradores profissionais especialmente recrutados e treinados, que respon-
dem de forma neutra aos politicos. Max Weber (1922) definiu e descreveu de
forma genial esse tipo de administracao no inicio deste século.

Como a administrac¢ao publica burocratica vinha combater o patrimo-
nialismo e foi implantada no século XIX, no momento em que a democracia
dava seus primeiros passos, era natural que desconfiasse de tudo e de todos
— dos politicos, dos funcionarios, dos cidadios. Ja a administra¢do publica
gerencial, sem ser ingénua, parte do pressuposto de que ja chegamos a um
nivel cultural e politico em que o patrimonialismo esta condenado, que o
burocratismo esta condenado, e que é possivel desenvolver estratégias admi-
nistrativas baseadas na ampla delegacao de autoridade e na cobranga a pos-
teriori de resultados.

Aos poucos, foram-se delineando os contornos da nova administragio
publica: (1) descentralizagao do ponto de vista politico, transferindo recur-
sos e atribuicoes para os niveis politicos regionais e locais; (2) descentraliza¢do
administrativa, pela delegacdo de autoridade para os administradores publi-
cos transformados em gerentes crescentemente autdonomos; (3) organizagoes
com poucos niveis hierdrquicos em vez de piramidal; (4) organizagdes flexi-
veis ao invés de unitarias e monoliticas, nas quais as idéias de multiplicida-
de, de competi¢ao administrada e de conflito tenham lugar; (5) pressuposto
da confianga limitada e nao da desconfianca total; (6) defini¢ao dos objeti-
vos a serem atingidos na forma de indicadores de desempenho sempre que
possivel quantitativos, que constituirdo o centro do contrato de gestdo entre
o ministro e o responsavel pelo 6rgao que esta sendo transformado em agén-
cia; (7) controle por resultados, a posteriori, em vez do controle rigido, pas-
so a passo, dos processos administrativos; e (8) administracido voltada para
o atendimento do cidadao, ao invés de auto-referida.

Mais amplamente, a administragao publica gerencial esta baseada em
uma concepcao de Estado e de sociedade democratica e plural, enquanto a
administragao publica burocratica tem um vezo centralizador e autoritario.
Afinal, o liberalismo do século XIX, no qual se moldou a forma burocratica
de administragao publica era um regime politico de transi¢ao do autoritaris-
mo para a democracia. Enquanto a administra¢do publica burocratica acre-
dita em uma racionalidade absoluta, que a burocracia esta encarregada de
garantir, a administracdo publica gerencial pensa na sociedade como um
campo de conflito, cooperagao e incerteza, na qual os cidaddos defendem seus
interesses e afirmam suas posi¢des ideologicas, que afinal se expressam na ad-
ministra¢do publica. Nestes termos, o problema nao é o de alcangar a racio-
nalidade perfeita, mas definir instituigdes e praticas administrativas suficien-
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temente abertas e transparentes de forma a garantir que o interesse coletivo
na produ¢ao de bens publicos pelo Estado seja razoavelmente atendido.

As DUAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS

No Brasil, a idéia de uma administragdo publica gerencial é antiga. Co-
mecou a ser delineada ainda na primeira reforma administrativa, nos anos
30, com a criagao das autarquias, que estarao na origem da segunda refor-
ma, ocorrida em 1967. Os principios da administracido burocratica classica
foram introduzidos no pais com a cria¢ao, em 1936, do DASP — Departa-
mento Administrativo do Servigo Publico. A criagio do DASP representou
nao apenas a primeira reforma administrativa do pais, com a implanta¢do
da administra¢do publica burocritica, mas também a afirmagdo dos princi-
pios centralizadores e hierarquicos da burocracia cléssica.

A primeira tentativa de reforma gerencial da administracdo publica bra-
sileira, entretanto, ira acontecer no final dos anos 60, com o Decreto-Lei 200,
de 1967, sob o comando de Amaral Peixoto e a inspiragao de Hélio Beltrao,
que iria ser o pioneiro das novas idéias no Brasil. Beltrdo participou da re-
forma administrativa de 1967 e depois, como ministro da Desburocratizacao,
entre 1979 e 1983, transformou-se em um arauto das novas idéias.

A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200 foi uma tentativa de supera-
¢ao da rigidez burocratica, podendo ser considerada como um primeiro mo-
mento da administragao gerencial no Brasil. Toda a énfase foi dada a des-
centraliza¢io mediante a autonomia da administrag¢do indireta, com base no
pressuposto da rigidez da administragdo direta e da maior eficiéncia da ad-
ministra¢ao descentralizada. Instituiram-se como principios de racionalida-
de administrativa o planejamento e o or¢camento, a descentralizagao e o con-
trole dos resultados. Nas unidades descentralizadas foram utilizados empre-
gados celetistas, submetidos ao regime privado de contratagao de trabalho.
O momento era de grande expansao das empresas estatais e das fundagoes.
Com a flexibilizacao de sua administragao, buscava-se uma maior eficiéncia
nas atividades economicas do Estado.

O Decreto-Lei 200 teve, entretanto, duas conseqiiéncias inesperadas e
indesejaveis. De um lado, ao permitir a contrata¢do de empregados sem con-
curso publico, facilitou a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas e fisio-
logicas. De outro lado, ao ndo se preocupar com mudangas no dmbito da
administragdo direta ou central, que foi vista pejorativamente como “buro-
critica” ou rigida, deixou de realizar concursos e de desenvolver carreiras de
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altos administradores. O nucleo estratégico do Estado foi, assim, enfraque-
cido indevidamente por uma estratégia oportunista do regime militar, que,
em vez de se preocupar com a formacdo de administradores publicos de alto
nivel selecionados por concursos publicos, preferiu contratar os escaldes su-
periores da administra¢ao por meio das empresas estatais.

Desta maneira, a reforma administrativa embutida no Decreto-Lei 200
ficou pela metade e fracassou. A crise politica do regime militar, que se ini-
cia ja em meados dos anos 70, agrava ainda mais a situa¢ao da administra-
¢do publica, na medida em que a burocracia estatal foi identificada com o
sistema autoritario em pleno processo de degeneragao.

A VOLTA A0S ANOS SO E A0S ANOS 30

A transicao democratica ocorrida com a eleicio de Tancredo Neves e a
posse de José Sarney, em marco de 1985, nao ird entretanto apresentar boas
perspectivas de reforma do aparelho do Estado. Pelo contrario, significard no
plano administrativo uma volta aos ideais burocraticos dos anos 30 e, no pla-
no politico, uma tentativa de volta ao populismo dos anos 50. Os dois parti-
dos que comandaram a transi¢ao eram partidos democraticos, mas populistas.
Nio tinham, como a sociedade brasileira também nio tinha, a nogao da gravi-
dade da crise que o pais estava atravessando. Havia, ainda, uma espécie de eufo-
ria democrético-populista. Uma idéia de que seria possivel voltar aos anos dou-
rados da democracia e do desenvolvimento brasileiro, que foram os anos 50.

O capitulo da administragdo publica da Constituigdo de 1988 sera o resul-
tado de todas essas for¢as contraditorias. De um lado, ela é uma reagao ao
populismo e ao fisiologismo que recrudesceram com o-advento da democra-
cia. Por isso a Constitui¢ao ird sacramentar os principios de uma administragao
publica arcaica, burocratica ao extremo. Uma administra¢ao publica altamente
centralizada, hierarquica e rigida, em que toda a prioridade serd dada a adminis-
tracdo direta ao invés da indireta. A Constitui¢ao de 1988 ignorou completa-
mente as novas orientagdes da administragao publica. Os constituintes e, mais
amplamente, a sociedade brasileira revelaram nesse momento uma incrivel falta
de capacidade de ver o novo. Perceberam apenas que a administragao burocra-
tica cldssica, que comegara a ser implantada no pais nos anos 30, ndo havia
sido plenamente instaurada. Viram que o Estado havia adotado estratégias
descentralizadoras — as autarquias e as fundagdes publicas — que nio se en-
quadravam no modelo burocratico-profissional classico. Notaram que essa
descentralizacdo havia aberto certo espago para o clientelismo, principalmente
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no nivel dos estados e municipios — clientelismo esse que se acentuara apds
a redemocratiza¢ao. Nao perceberam que as formas mais descentralizadas e
flexiveis de administracao, que o Decreto-Lei 200 havia consagrado, eram uma
resposta a necessidade de o Estado administrar com eficiéncia as empresas e
os servigos sociais. E decidiram, primeiro, completar a revolu¢do burocrati-
ca, para, depois, pensar nos principios da moderna administracao publica.

<

A partir dessa perspectiva, decidiram: (1) instauragdo de um “regime
juridico Unico” para todos os servidores publicos civis da administracao pu-
blica direta e das autarquias e fundagdes, e, assim, tratar de forma igual faxi-
neiros e juizes, professores e delegados de policia, agentes de portaria e altos
administradores publicos que exercem o poder de Estado; (2) com uma esta-
bilidade rigida inviabilizar a cobranga de trabalho dos funcionarios relapsos
ou excedentes, ignorando que este instituto foi criado para defender o Esta-
do, ndo os seus funciondrios; (3) com um sistema de concursos publicos ain-
da mais rigido, inviabilizar que uma parte das novas vagas fossem abertas para
funciondrios ja existentes; (4) com a extensao a toda a administra¢ao publica
das novas regras, eliminar toda a autonomia das autarquias e fundag¢des pu-
blicas; (5) por meio de uma série de dispositivos, criar um sistema de rigoroso
privilégio para a aposentadoria dos servi¢os publicos e para seus pensionistas.

O retrocesso burocratico ocorrido em 1988 nao pode ser atribuido a um
suposto fracasso da descentralizacao e da flexibilizagio da administracao pu-
blica que o Decreto-Lei 200 teria promovido. Embora alguns abusos tenham
sido cometidos em seu nome, seja em termos de excessiva autonomia para as
empresas estatais, seja em termos do uso patrimonialista das autarquias e fun-
dagdes (onde ndo havia a exigéncia de processo seletivo publico para a admissao
de pessoal), ndo é correto afirmar que tais distor¢des possam ser imputadas
como causas do fendmeno. Na verdade, o retrocesso foi o resultado, em pri-
meiro lugar, de uma visao equivocada por parte das forcas democraticas que
derrubaram o regime militar sobre a natureza da administragio publica en-
tao vigente. Na medida em que, no Brasil, a transicio democratica ocorreu em
meio a crise do Estado, esta tltima foi equivocadamente identificada pelas forcas
democraticas como resultado, entre outros fatores, do processo de descen-
tralizagdo que o regime militar procurara implantar. Em segundo lugar, foi a
consequiéncia da alianga politica que essas forcas foram levadas a celebrar com
o velho patrimonialismo, sempre pronto a se renovar para nao mudar. Em ter-
ceiro lugar, resultou do ressentimento da velha burocracia contra a forma pela
qual a administragdo central fora tratada no regime militar: estava na hora de
restabelecer a forca do centro e a pureza do sistema burocratico. Finalmente,
um quarto fator relaciona-se com a campanha pela desestatiza¢io que acom-
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panhou toda a transi¢ao democratica: este fato levou os constituintes a aumentar
os controles burocraticos sobre as empresas estatais, que haviam ganhado
grande autonomia gracas ao Decreto-Lei 200.

Os SALARIOS E A FOLHA

A inexisténcia de uma politica remuneratdria para os servidores publi-
cos federais durante o periodo autoritdrio nao foi corrigida no retorno a de-
mocracia. As distor¢des salariais, que ja eram grandes, apenas se aprofundaram,
enquanto o total de gastos, que aumentou durante o governo Sarney, foi vio-
lentamente reduzido pelo governo Collor, com uma grande redugio dos sala-
rios médios reais. No governo Itamar, o nivel de salarios foi recuperado, ao
mesmo tempo em que o total de gastos com pessoal cresce de forma explosiva.

Conforme demonstra a Tabela 16.1, os saldrios, que haviam sido redu-
zidos para a metade entre 1989 e 1992, voltam para um nivel superior ao
pico anterior (1990) em 1995. A partir do final de 1992, o governo procu-
rou, com um programa de “isonomia salarial”, corrigir as profundas distor-
¢bes na remuneragao dos servidores que se acumularam a partir da segunda
metade dos anos 80. Algumas corre¢des foram realizadas, mas o principal
resultado, entretanto, foi um forte aumento nos gastos com pessoal, que al-
cangaram um pico historico em 1995, sem que as distor¢des fossem eliminadas.

Tabela 16.1: Remuneragio Média Real dos Servidores
do Executivo (1989=100)

Indice PCC nivel superior Indice Ponderado™
1989 100,0 100,0
1990 105,8 114,7
1991 70,1 75,7
1992 61,7 67,3
1993 82,1 81,6
1994 98,9 97,0
1995 116,7 124,7

*Q indice ponderado foi construido com base no indice das principais carreiras, ponderado
pelo ndmero de ocupantes de cada carreira. Foi destacado o indice do nivel superior do PCC
— Plano de Classificagdo de Cargos — porque essa € a carreira mais representativa do servi-
¢o publico brasileiro.

Fonte: MARE — Ministério da Administragdo Federal e da Reforma do Estado, com base
em dados do Diario Oficial da Unido.
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O aumento das remunerag¢oes ocorrido no governo Itamar somado a
alguns aumentos adicionais realizados nos trés primeiros meses do governo
Fernando Henrique provocaram um violento aumento dos salarios médios
reais, e uma explosao correspondente dos gastos totais com pessoal no go-
verno federal. A Tabela 16.2 apresenta os principais dados a respeito da des-
pesa global. Em 1995, o gasto com pessoal alcan¢ou, em reais deflacionados,
um pico absoluto: 39,6 bilhoes de reais, importando em aumento de 30%
real de 1994 para 1995. Essa porcentagem foi semelhante ao aumento ocor-
rido nas remuneragdes médias reais dos servidores, que aumentaram 28% no
mesmo periodo (remuneracao média real de 1994 comparada com remune-
racdo média real de 1995). Em termos de participagao da folha no PIB, po-
rém, o pico continuou a ser 1990, em consequéncia do aumento dos salarios
que o governo que entdo se encerrava concedeu aos servidores federais.

Tabela 16.2: Gastos com Pessoal Federal Civil e Militar

em RS bilhdes  Indice (1989=100) em % do PIB
1987 16,8 66,0 3,46
1988 20,6 80,9 426
1989 25,4 100,0 6,68
1990 29,3 115,3 6,47
1991 24,0 94,5 4,85
1992 19,6 77,0 4,58
1993 26,5 104,0 4.91
1994 30,5 120,0 5,14
1995 39,6 155,9 6,15

Observacao: O valor de 1995 esté sujeito a pequenas alteragdes, pois o gasto referente a dez/
95 é estimativo. Os valores estao atualizados pela inflagao até dez/95. O percentual do PIB
foi calculado em relagdo aos valores correntes (ndo corrigidos pela inflagio), o que implica
alguma diferenc¢a em relagdo 4 evolucdo do indice.

Os aumentos salariais realizados no governo Itamar nio lograram redu-
zir as distorcoes salariais existentes no servico publico federal. Estas distor-
¢Oes podem ser avaliadas sob dois angulos. De um lado, temos os desequilibrios
em relacio ao mercado de trabalho privado; de outro, os desequilibrios inter-
nos, com alguns setores ganhando muito bem e outros muito mal.

Existe no pais uma crenca generalizada de que a remuneracdo dos ser-
vidores publicos é baixa. A verdade nio € essa. Ela é baixa para alguns setores,
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alta para outros. A Tabela 16.3 baseia-se em uma comparacao entre os sala-
rios do setor publico e do setor privado, na qual foram confrontadas as remu-
neragoes de cargos com atribui¢oes semelhantes nos dois mercados. Os re-
sultados mostram que, enquanto os executivos e profissionais de nivel supe-
rior recebem saldrios mais elevados no setor privado, os funcionarios menos
qualificados do setor publico (como os que trabalham em atividades auxiliares
da administracdo, digita¢do, estoques, manutencdo, instalacdo, vigilancia,
portaria, limpeza e copa, entre outros) tém remunera¢do substancialmente
maior do que no setor privado. Dessa forma, o setor publico corrige o forte
desnivelamento existente entre os altos ordenados e os baixos salarios do setor
privado, um desnivelamento que explica boa parte da alta concentragao de
renda existente no pais, mas, em contrapartida, o faz criando outra distor¢ao:
a incomunicabilidade entre os mercados publico e privado de trabalho.

Tabela 16.3: Salarios Médios: Setor Piblico e Privado (R$ maio 1995)

Saladrio médio Saldrio médio Diferenca setores
setor privado setor publico publico/privado
Cargos executivos 7.080 5.736 -19%
Cargos de nivel superior 1.899 1.814 -5%
Cargos de nivel técnico/médio 926 899 -3%
Cargos operacionais 437 635 45%

Fonte: MARE (1995): SIAPE (Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal) e Coopers &
Lybrand.

Por outro lado, internamente ao servigo publico federal, encontramos
também enormes disparidades entre as remunera¢des dentro do Estado:
funciondarios com qualificagoes muito semelhantes, que realizam tarefas pa-
recidas, ndo obstante, recebem remuneracoes muito diferentes. Estas distor-
¢Oes internas tiveram origem no regime militar, quando o servigo publico
foi relegado a segundo plano e a burocracia do Estado passou a ser recru-
tada pelas empresas estatais. A consequéncia foi uma forte reducao dos sald-
rios dos servidores estatutarios, que até hoje se reflete na baixa remuneracao
dos participantes no Plano de Classificagao de Cargos, que entao pretendia
ser o sistema universal de carreira e remuneracao dos servidores federais.

Para fugir a essa situacao, dois tipos de estratégias foram adotadas: o
Poder Judicidrio, o Ministério Publico e o Poder Legislativo, tornados forte-
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mente autbnomos do ponto de vista administrativo a partir de 1988, trata-
ram de aumentar por conta propria, independentemente do Poder Executi-
vo, sua remunera¢ao. Por outro lado, no Poder Executivo, as categorias tra-
dicionalmente mais poderosas — os procuradores, os delegados de policia,
os diplomatas, os auditores fiscais — e as novas carreiras de administrado-
res-economistas criadas depois da abertura democratica — os analistas do
tesouro e do or¢amento e 0s gestores governamentais — passaram a receber
“gratifica¢bes de produtividade”, que, na verdade, ndo eram outra coisa se-
nao uma estratégia para corrigir seus salarios sem que fosse necessario au-
mentar a remuneracao de todo o funcionalismo publico de nivel superior.

Dado seu cardter ad hoc, estas duas estratégias, perfeitamente com-
preensiveis e até certo ponto necessarias para que o Estado pudesse voltar
a recrutar pessoal de bom nivel nos setores estratégicos da administragao,
tiveram como resultado o aprofundamento das distor¢oes no sistema remu-
neratério dos servidores.

Finalmente, temos uma terceira origem das distor¢des do sistema remune-
ratorio federal: as falhas da lei. Estas falhas expressam-se principalmente por
dois mecanismos: a possibilidade de “incorporacdes de vantagens temporarias”,
como “quintos”, e a possibilidade de acumulagao de cargos e seus respectivos
proventos por servidores ativos e inativos. Estas incorporagdes de vantagens
temporarias e as acumulacdes de cargos, habilmente manipuladas, permitiram
que um numero crescente de servidores passassem a ganhar altos salarios,
surgindo entdo a expressdo “marajas” para identificar esses funcionarios. A
Constitui¢ao de 1988 procurou enfrentar o problema com um “teto de sald-
rios”, correspondente a maior remuneracao em cada um dos poderes (Minis-
tros de Estado, deputados federais e senadores, e Ministros do Supremo Tri-
bunal Federal), mas a interpretagdo do Supremo Tribunal Federal, excluindo
as vantagens pessoais do teto, tornou esse teto inefetivo. Em 1996, a expecta-
tiva dos governadores é a de que a emenda da administragao publica logre definir
com clareza o teto, terminando de vez com os marajas.

Os aumentos de salarios concedidos durante o governo [tamar provoca-
ram um enorme aumento na folha de pagamento do governo federal, como ja
vimos pela Tabela 16.2, e podemos vé-lo novamente na Tabela 16.4. A folha
quase dobrou o seu valor em termos reais: de uma média de 23,2 bilhdes de
reaisem 1991/93, subiu para 39,9 bilhdesem 1995, e para uma estimativa em
torno de 40 bilhoes em 1996, mesmo sem a concessao de reajuste em janeiro
desse ano.

Esse crescimento da folha nido se deveu ao aumento do namero de fun-
ciondrios. Dada a necessidade de ajuste fiscal, que ficou patente a partir de
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Tabela 16.4: Despesa com Pessoal da Unido
(bilhdes de reais em dezembro/95)

Média 91/93 1994 1995*
R$ % R$ % RS %
Ativos 14,8 63,8 16,5 54,0 20,3 50,8
Inativos/pens. 7,0 30,2 12,5 41,0 17,3 432
Ben. globais e ajustes 0,0 0,0 -0,4 -1.3 0,0 0,0
Transferéncias 1,4 6,0 1,9 6,3 2,4 6,0
Total 23,2 100,0 30,5 100,0 39,9 100,0

* Estimativa
Fonte: SIAFI

1987, e dado o custo elevado que passou a representar a contrata¢ao de no-
vos servidores publicos, os concursos publicos foram quase totalmente sus-
pensos a partir de 1988, de forma que o numero total de funciondrios dimi-
nuiu. Na verdade, conforme pode ser observado pela Tabela 16.5, o numero
de funcionarios ativos, que chegou a alcangar 713 mil em 1989, baixou para
567 mil em 1995. Se considerados também os funcionarios das empresas
estatais, a queda foi ainda maior, dado o fato adicional das privatizagoes.

Tabela 16.5: Evolu¢do do Nimero de Servidores da Unido

Civis Unido®
Estatutédrios?

1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.448.608
1990 628.305 1.338.155
1991 598.375 1.266.495
1992 620.870 1.284.474
1993 592.898 1.258.181
1994 583.020 1.197.460
1995¢ 567.689

2 Civis da Adm. Direta (Poder Executivo), Autarquias e Fundagdes.

b Inclui, além dos civis estatutarios, os funcionérios das empresas estatais.

¢ Posi¢ao de dezembro.

Fonte: Ministério da Administracao Federal e da Reforma do Estado (1995).
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A explicac¢ao para o aumento da folha tem de ser encontrada no aumento
dos salarios a partir de 1993, e no custo crescente dos servidores inatives. O
elevado valor das aposentadorias, mais altas do que o ultimo salario da ati-
vidade em quase 20%, quando em outros paises os proventos da aposenta-
doria variam em torno de 70% do tltimo salario, e o fato de os servidores
poderem se aposentar muito cedo levaram a uma explosao do custo dos ina-
tivos. Conforme vemos pela Tabela 16.4, os inativos e pensionistas, que ja
representavam 30% do custo da folha de pessoal em 1991/93, passam a re-
presentar 40% em 1996.

Por outro lado, é preciso considerar que o Brasil conta com o provavel-
mente mais generoso sistema previdenciario do mundo. Enquanto nos demais
paises a aposentadoria ocorre aos 60 ou, mais freqilentemente aos 65 anos,
aqui ela ocorre, em média, aos 53, subindo para 56 anos, quando nao se
consideram as aposentadorias proporcionais, em que o funcionario se apo-
senta antes de completar o niimero de anos exigido; e ha muitos casos de
aposentadorias de funciondrios com cerca de 40 anos. Nos demais paises, a
porcentagem com que o funciondrio se aposenta em relacdo a seu ultimo
salario varia de 50% a 75%, ao passo que aqui é de 120%. Os trabalhado-
res rurais, que sdo os mais pobres, aposentam-se em média aos 63 anos com
um salario minimo. Os trabalhadores urbanos aposentam-se um pouco mais
cedo, e com uma aposentadoria maior, mas muito distante das aposentado-
rias do setor publico. Na verdade, o privilégio dos servidores publicos esta-
se escondendo atrds das limitacoes de recursos que impedem maiores salarios
e maiores aposentadorias no setor privado.

A Tabela 16.6 da uma idéia do privilégio representado pelo atual siste-
ma de aposentadorias do setor publico quando comparado com o do setor
privado. O valor das aposentadorias dos funcionarios do Legislativo é 21,7
vezes maior do que a aposentadoria dos beneficiarios do INSS. No caso do
Judicidrio, 20,4 vezes, e do Executivo, 8,25 vezes. Como o niimero de funcio-
narios dos dois primeiros poderes é pequeno, a média geral deve estar ainda
na casa das 8 vezes. E certo que desde 1993 os servidores vém contribuindo
para seu sistema de previdéncia. Em média, contribuem com 11% do seu
saldrio, sem limite de remunera¢ido, enquanto no caso do INSS a contribui-
¢a0 e o beneficio estao limitados a 10 salarios minimos. Por isso, os servido-
res contribuem, em média, com mais do que os trabalhadores do setor pri-
vado. Os calculos realizados, entretanto, mostram que sua contribui¢ao média
€ apenas 3,4 vezes maior do que a contribuigdo média para o INSS, enquan-
to o beneficio é 8 vezes maior.
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Tabela 16.6: Aposentadorias Médias — Unido/INSS

Em salarios minimos Vezes

INSS 1,7 1,0

Executivo (civis) 14,0 8,25
Legislativo 36,8 21,7
Judicidrio 34,7 20,4

Fonte: Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado e Ministério da Previ-
déncia Social.

Os Do1s OBJETIVOS E OS SETORES DO ESTADO

A partir de 1995, com o governo Fernando Henrique, surge uma nova
oportunidade para a reforma do Estado em geral e, em particular, do aparelho
do Estado e do seu pessoal. Esta reforma tera como objetivos: a curto prazo,
facilitar o ajuste fiscal, particularmente nos estados e municipios, onde exis-
te um claro problema de excesso de quadros; a médio prazo, tornar mais
eficiente e moderna a administracdo publica, voltando-a para o atendimen-
to dos cidadaos.

O ajuste fiscal sera realizado principalmente com a exoneragao de fun-
cionarios por excesso de quadros, com a defini¢do clara de teto remuneratério
para os servidores e com a modifica¢do do sistema de aposentadorias, aumen-
tando-se o tempo de servi¢o exigido, a idade minima para aposentadoria,
exigindo-se tempo minimo de exercicio no servi¢o publico e tornando o va-
lor da aposentadoria proporcional a contribui¢ao. As trés medidas exigirdo
mudanga constitucional. Uma alternativa as dispensas por excesso de qua-
dros, que provavelmente serd muito usada, sera o desenvolvimento de siste-
mas de exonerag¢ao ou desligamento voluntario. Nestes sistemas, os adminis-
tradores escolhem a populac¢ao de funcionarios passiveis de exoneracao e
propdem que uma parte deles se exonere voluntariamente em troca de inde-
nizagao e treinamento para a vida privada. Diante da possibilidade iminente
de dispensa e das vantagens oferecidas para o desligamento voluntario, um
namero substancial de servidores apresentar-se-a.

Ja a modernizac¢ao ou o aumento da eficiéncia da administra¢io publi-
ca sera o resultado a médio prazo de um complexo projeto de reforma, com
o qual se buscara a um sé tempo fortalecer a administracio publica direta
ou o “nucleo estratégico do Estado”, e descentralizar a administragio publi-
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ca com a implanta¢io de “agéncias executivas” e de “organizacdes sociais”
controladas por contratos de gestdo. Nestes termos, a reforma proposta nio
pode ser classificada como centralizadora, como foi a de 1936, ou descen-
tralizadora, como pretendeu ser a de 1967. Nem, novamente, centralizadora,
como foi a contra-reforma embutida na Constituicao de 1988. Em outras
palavras, a proposta nio é a de continuar no processo ciclico que caracteri-
zou a administrac¢do publica brasileira, alternando periodos de centralizac¢do
e de descentralizagdo, mas a de, a0 mesmo tempo, fortalecer a competéncia
administrativa do centro e a autonomia das agéncias executivas e das orga-
niza¢des sociais. O elo de ligagao entre os dois sistemas serd o contrato de
gestao, que o nucleo estratégico devera aprender a definir e controlar, e as
agéncias e organizac¢des sociais, a executar.

A proposta de reforma do aparelho do Estado parte da existéncia de
quatro setores dentro do Estado: (1) o nucleo estratégico do Estado, (2) as
atividades exclusivas do Estado, (3) os servicos nao-exclusivos ou competiti-
vos, e (4) a producdo de bens e servicos para o mercado.

No nicleo estratégico sao definidas as leis e politicas piiblicas. E um setor
relativamente pequeno, formado no Brasil, no nivel federal, pelo presidente
da Republica, pelos ministros de Estado e a cupula dos ministérios, respon-
saveis pela defini¢ao das politicas publicas, pelos tribunais federais, encabe-
cados pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Ministério Publico. No nivel
estadual e municipal existem correspondentes nucleos estratégicos.

As arividades exclusivas do Estado sdo aquelas em que o “poder de
Estado”, ou seja, o poder de legislar e tributar, é exercido. Inclui a policia,
as forgas armadas, os 6rgdos de fiscalizacao e de regulamentacgao e os 6rgaos
responsaveis pelas transferéncias de recursos, como o Sistema Unificado de
Saude, o sistema de auxilio-desemprego, etc.

Os servicos ndo-exclusivos ou competitivos do Estado sdo aqueles que,
embora ndo envolvendo poder de Estado, o Estado realiza e/ou subsidia por-
que os considera de alta relevancia para os direitos humanos, ou porque en-
volvem economias externas, ndo podendo ser adequadamente recompensa-
dos no mercado por meio da cobranga dos servigos.

Finalmente, a producao de bens e servicos para o mercado é realizada
pelo Estado pelas empresas de economia mista, que operam em setores de
servi¢os publicos e/ou em setores considerados estratégicos.

Em cada um desses setores serd necessario considerar (1) qual o tipo de
propriedade e (2) qual o tipo de administragdo publica mais adequados. A
Figura 16.1 resume as relagdes entre essas variavelis.
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Figura 16.1: Estratégia da Reforma
do Aparelho do Estado
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PROPRIEDADE ESTATAL E PRIVATIZACAO

No nucleo estratégico e nas atividades exclusivas de Estado a proprie-
dade devera ser, por defini¢do, estatal. O nucleo estratégico usara, além dos
instrumentos tradicionais — aprovagao de leis (Congresso), definicao de
politicas publicas (Presidéncia e cipula dos ministérios) e emissdo de senten-
¢as e acordaos (Poder Judiciario) —, um novo instrumento, que s recente-
mente vem sendo utilizado pela administra¢do publica: o contrato de gestao.
Com ele, o nucleo estratégico definira os objetivos das entidades executoras
do Estado e os respectivos indicadores de desempenho, e garantira a essas
entidades os meios humanos, materiais e financeiros para sua consecuc¢ao. As
entidades executoras serdo, respectivamente, as “agéncias executivas”, no
setor das atividades exclusivas de Estado, e as “organizag¢des sociais” no se-
tor dos servicos nao-exclusivos de Estado.

As atividades exclusivas de Estado deverdo ser em principio organiza-
das pelo sistema de “agéncias executivas”, que poderiamos também chamar
de “agéncias auténomas”.> Uma agéncia executiva devera ter um dirigente
nomeado pelo respectivo ministro, com o qual serd negociado o contrato de
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gestao. Uma vez estabelecidos os objetivos e os indicadores de desempenho,
nao apenas qualitativos mas também quantitativos, o dirigente tera ampla
liberdade para gerir o orcamento global recebido; podera administrar seus
funcionarios com autonomia no que diz respeito a admissao, demissao e
pagamento; e podera realizar compras apenas obedecendo aos principios
gerais de licitagao.

No outro extremo, no setor de bens e servi¢os para o mercado, a pro-
ducio devera ser em principio realizada pelo setor privado. Dai o programa
de privatiza¢do em curso. Pressupde-se que as empresas serao mais eficien-
tes se controladas pelo mercado e administradas privadamente. Dai deriva o
principio da subsidiariedade: s6 deve ser estatal a atividade que nao puder
ser controlada pelo mercado. Além disso, a crise fiscal do Estado retirou-the
capacidade de realizar poupanga for¢ada e investir nas empresas estatais,
tornando-se aconselhdvel privatiza-las. Esta politica esta de acordo com a
concepgao de que o Estado moderno, que prevalecera no século XXI, nio sera
nem o Estado liberal, que se aproxima do minimo, do século XIX, nem o
Estado executor do século XX: deverd ser um Estado regulador e transferi-
dor de recursos, que garante o financiamento a fundo perdido das ativida-
des que o mercado nao tem condi¢oes de realizar.

PROPRIEDADE PUBLICA NAO-ESTATAL

Finalmente, devemos analisar o caso das atividades nao-exclusivas de
Estado. Nossa proposta é de que a forma de propriedade dominante devera
ser a publica nao-estatal.

No capitalismo contemporaneo, as formas de propriedade relevantes nao
sao apenas duas, como geralmente se pensa, e como a divisao classica do
Direito entre Direito Piiblico e Privado sugere — a propriedade privada e a
publica —, mas trés: (1) a propriedade privada, voltada para a realizac¢ao de
lucro (empresas) ou de consumo privado (familias); (2) a propriedade publi-
ca estatal; e (3) a propriedade ptblica nao-estatal. Com isto estou afirman-
do que o publico ndo se confunde com o estatal. O espago publico é mais
amplo do que o estatal, ja que pode ser estatal ou nao-estaral.

O reconhecimento de um espaco publico nao-estatal tornou-se particular-
mente importante em um momento em que a crise do Estado aprofundou a
dicotomia Estado-setor privado, levando muitos a imaginar que a unica al-
ternativa a propriedade estatal é a privada. A privatiza¢do é uma alternativa
adequada quando a instituigao pode gerar todas as suas receitas da venda de
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seus produtos e servi¢os, e 0 mercado tem condi¢oes de assumir a coordenacio
de suas atividades. Quando isto ndo acontece, esta aberto o espago para o
publico nao-estatal. Por outro lado, no momento em que a crise do Estado
exige o reexame das relagoes Estado-sociedade, o espaco publico ndo-estatal
pode ter um papel de intermedia¢do ou pode facilitar o aparecimento de for-
mas de controle social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas para
a democracia.

No setor dos servigos ndo-exclusivos de Estado, a propriedade devera
ser em principio publica ndo-estatal. Nao deve ser estatal porque nio envol-
ve o uso do poder de Estado. E nao deve ser privada porque pressupde trans-
feréncias do Estado. Deve ser publica para justificar os subsidios recebidos
do Estado. O fato de ser publica ndo-estatal, por sua vez, implicara a neces-
sidade de a atividade ser controlada de forma mista pelo mercado e pelo
Estado. O controle do Estado, entretanto, sera necessariamente antecedido
e complementado pelo controle social direto, derivado do poder dos conse-
lhos de administragao constituidos pela sociedade. E o controle do mercado
sera materializado na cobranga dos servigos. Desta forma, a sociedade esta-
ra permanentemente atestando a validade dos servigos prestados, ao mesmo
tempo em que se estabelecerd um sistema de parceria ou de co-gestao entre o
Estado e a sociedade civil.

Na Unido, os servi¢os nao-exclusivos de Estado mais relevantes sdo as
universidades, as escolas técnicas, os centros de pesquisa, os hospitais e os
museus. A reforma proposta é a de transforma-los em um tipo especial de
entidade nao-estatal, as organizagdes sociais. A idéia é transforma-los, vo-
luntariamente, em “organizacdes sociais”, ou seja, em entidades que celebrem
um contrato de gestdo com o Poder Executivo e contem com autoriza¢ido do
parlamento para participar do or¢amento publico. Organizac¢do social ndo
é, na verdade, um tipo de entidade publica nao-estatal, mas uma qualidade
dessas entidades, declarada pelo Estado.

A transformagao dos servicos nido-exclusivos de Estado em proprieda-
de publica ndo-estatal e sua declaragio como organizagdo social sera feita com
um “programa de publiciza¢do”, que nao deve ser confundido com o pro-
grama de privatizacdo, na medida em que as novas entidades conservardo seu
carater publico e seu financiamento pelo Estado. O processo de publiciza¢io
devera assegurar o carater publico mas de direito privado da nova entidade,
assegurando-lhes, assim, uma autonomia administrativa e financeira maior.
Para isto serd necessario extinguir as atuais entidades e substitui-las por fun-
dagdes publicas de direito privado, criadas por pessoas fisicas. Desta forma,
se evita que as organizagdes soclals sejam consideradas entidades estatais,
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como aconteceu com as fundagdes de direito privado instituidas pelo Estado,
e assim submetidas a todas as restricdes da administragdo estatal. As novas
entidades receberao por cessdo precaria os bens da entidade extinta. Os atuais
servidores da entidade transformar-se-30 em uma categoria em extingao e fi-
cardo a disposi¢do da nova entidade. O orcamento da organizagao social sera
global; a contrata¢io de novos empregados sera pelo regime da Consolidacao
das Leis do Trabalho; as compras deverdo estar subordinadas aos principios
da licitacao publica, mas poderao ter regime préoprio. O controle dos recursos
estatais postos a disposi¢do da organizagao social sera feito por contrato de
gestao, além de estar submetido a supervisao do 6rgao de controle interno e
do Tribunal de Contas.

A REFORMA CONSTITUCIONAL

A reforma mais importante, porque dela depende a maioria das outras,
é naturalmente a constitucional. Além de seu significado administrativo, ela
tem um conteido politico evidente. A medida que suas principais propostas
— a flexibilizagdo da estabilidade, o fim do regime juridico tnico, o fim da
isonomia como preceito constitucional, o reforco dos tetos salariais, a defini-
¢do de um sistema de remuneracdo mais claro, a exigéncia de projeto de lei
para aumentos de remuneracao nos trés poderes — sejam aprovadas, n3o apenas
se abre espago para a administra¢do publica gerencial, mas também a socie-
dade e seus representantes politicos sinalizam seu compromisso com uma ad-
ministracdo publica renovada, com um novo Estado moderno e eficiente.

O sistema atual é rigido, todos os funcionarios tém estabilidade, a qual
s6 pode ser rompida por um processo administrativo em que se prove falta
grave. A enumeragao das faltas que podem ser consideradas é ampla, incluindo
a desidia. Na verdade, entretanto, alguém s6 é demitido se furtou, se ofen-
deu grave e publicamente, ou se abandonou o emprego. Se isto aconteceu e
puder ser provado, o funcionario poderd ser demitido sem nenhum direito.
Nos demais casos, seja porque é dificil provar, seja porque ha uma cumplici-
dade generalizada que inviabiliza a demissdo, ninguém é demitido.

Na proposta de reforma, o governo abandonou esse tudo ou nada, se-
gundo o qual ou o servidor conserva o emprego ou perde todos os seus direi-
tos, e partiu para um sistema gradualista, semelhante ao ja adotado pelo se-
tor privado. Sdo criadas duas novas causas para demissao, além da falta gra-
ve: a demissdo por insuficiéncia de desempenho e a exoneragao por excesso
de quadros. Para ficar claro que a demissao por insuficiéncia de desempenho
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nao ¢ a mesma coisa que falta grave, o funcionario tera direito a uma peque-
na indenizacdo. Esta indenizagao serd maior se o desligamento tiver como
causa o excesso de quadros, ja que nesse caso nao ha responsabilidade pes-
soal do funcionério pelo fato de ter sido exonerado.

A demissao por insuficiéncia de desempenho dar-se-a caso a caso. Seu
objetivo sera permitir que o administrador publico possa cobrar trabalho do
funcionario e assim viabilizar a administragao publica gerencial. Jd o desli-
gamento por excesso de quadros serd impessoal e voltado para a demissao
de grupos de funcionarios. O objetivo é reduzir custos, é garantir que os
contribuintes nao sejam obrigados a pagar por funcionarios para os quais
o Estado nao tenha necessidade. No segundo caso, a indeniza¢ao correspon-
dera, em principio, a um saldrio por ano trabalhado; no primeiro, 2 meta-
de desse valor.

O servidor s6 poderd ser demitido por insuficiéncia de desempenho se
for submetido a processo de avaliagao formal, e terd sempre direito a pro-
cesso administrativo com ampla defesa. Este dispositivo visa permitir a co-
branca de trabalho pelos administradores ptblicos. A motiva¢dao dos servi-
dores deve ser principalmente positiva — baseada no sentido de missao, nas
oportunidades de promocgdo e no reconhecimento salarial —, mas € essen-
cial que haja também a possibilidade de punicao.

Ja a exoneragdo por excesso de quadros permitira a redugdo do déficit
publico, pela adequacao do nimero de funciondrios as reais necessidades da
administra¢do. A decisio devera ser rigorosamente impessoal, obedecendo a
critérios gerais (por exemplo, os mais jovens, ou os mais recentemente admi-
tidos sem dependentes), de forma a evitar a persegui¢ao politica. Os critéri-
0s 1mpessoais evitardo longas contestagdes na Justi¢a, porque tornarao im-
possivel a demissao de funcionarios escolhidos pelos chefes de acordo com
critérios em que sempre haveria certo grau de subjetividade.

Uma alternativa seria combinar os critérios impessoais com avaliagao
de desempenho. Embora essa alternativa seja atrativa, ela é na verdade in-
compativel com o desligamento por excesso de quadros, que acabaria redu-
zido a demissao por insuficiéncia de desempenho. Todos os funciondrios
atingidos imediatamente argliriam que estavam sendo vitimas de persegui-
¢do politica, iniciar-se-ia uma longa ag¢ao judicial, e os objetivos da exone-
ragao — reduzir quadros e despesa — seriam frustrados. De acordo com a
proposta do governo, uma vez decidida a exoneracao de determinado nu-
mero de servidores, os respectivos cargos serdo automaticamente extintos,
nao podendo ser recriados dentro de quatro anos. Dessa forma, evita-se a
exonera¢ao por motivos politicos.

288 Luiz Carlos Bresser Pereira



Estas mudangas nao se fazem apenas para atender o interesse publico
e o da cidadania, mas também em beneficio do funcionirio. Todo servidor
competente e trabalhador, que valoriza seu préprio trabalho, serd beneficia-
do. Sabera que esta realizando uma tarefa necessaria. E, ao mesmo tempo,
readquirird o respeito da sociedade — um respeito que foi perdido quando
uma minoria de funciondarios desinteressados, cujo trabalho nao pode ser
cobrado, estabeleceu padrdes de ineficiéncia e mau atendimento para todo
o funcionalismo.

E importante, entretanto, observar que a estabilidade do servidor, em-
bora flexibilizada, é mantida, na medida em que este s6 podera ser demitido
nos termos da lei. Caso haja algum abuso, podera sempre ser reintegrado pela
Justiga, ao contrario do que acontece no setor privado, onde nao existe esta-
bilidade, e 0 empregado demitido tem apenas direito a indeniza¢ido. A ma-
nutengdo da estabilidade do servidor ndo apenas reconhece o carater diferen-
ciado da administragdo publica em relagdo a administra¢ao privada, mas
também a maior necessidade de seguranca que caracteriza em todo o mundo
o trabalho dos servidores publicos. Estes tendem a ter uma vocagao para o
servico publico, estdo dispostos a ter uma vida modesta, mas em compensacio
esperam maior seguranga. Uma seguranga maior, por exemplo, do que a dos
politicos ou dos empresarios. Esta seguranca, entretanto, ndo pode ser absolu-
ta. O Estado garante estabilidade aos servidores porque assim assegura maior
autonomia ou independéncia a sua atividade puablica, ao exercicio do poder
de Estado de que estao investidos; nao a garante para atender a uma necessi-
dade extremada de seguranga pessoal, muito menos para inviabilizar a co-
branga de trabalho, ou para justificar a perpetuacdo de excesso de quadros.

PREVIDENCIA PUBLICA

A reforma do sistema de previdéncia do servidor puablico, por sua vez, €
fundamental, na medida em que € a condi¢do para a definitiva superagao da
crise fiscal do Estado. A crise do sistema previdencidrio brasileiro deriva, em
tltima analise, de uma concep¢ao equivocada do que seja aposentadoria. Um
sistema de pensoes existe para garantir uma aposentadoria digna a quem chegou
a velhice e nao pode mais trabalhar; nao existe para garantir um segundo salrio
a individuos ainda com grande capacidade de trabalho, ndo existe para apo-
sentar pessoas, particularmente funcionarios publicos, aos 50 anos de idade.

Os sistemas de aposentaria garantidos pelo Estado, em todo o mundo,
nao sao sistemas de capitalizagao, mas, em principio, sistemas de reparti¢do,
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em que os funcionarios ativos pagam a aposentadoria dos inativos. Esta pre-
feréncia pelo sistema de repartigao ocorre porque o Estado, que geralmente
tem condi¢des de garantir o sistema, é mau gestor de fundos de capitaliza-
¢ao. Um sistema de capitalizagao, por outro lado, s6 é legitimo quando o par-
ticipante do fundo depender efetivamente da rentabilidade do mesmo. Ora,
¢ dificil, se ndo impossivel, dizer aos funcionarios que sua aposentadoria de-
pendera de quao bem o Estado administrara o possivel fundo de capitalizagao.

De acordo com o sistema de reparti¢do, entretanto, é preciso que haja
um equilibrio entre o nimero de jovens, que pagam o sistema em termos
correntes, e o numero de velhos beneficiados pela aposentadoria. No Brasil,
estabeleceu-se um sistema de privilégios no que diz respeito ao sistema de
aposentadorias dos servidores publicos, que se expressa na existéncia de apo-
sentadoria integral independentemente da contribui¢ao, e na possibilidade de
se aposentar muito cedo. Enquanto os trabalhadores mais pobres do setor
privado rural aposentam-se em média aos 62 anos, os funcionarios publicos
podem aposentar-se com proventos integrais em uma idade pouco superior
aos 50 anos, e os altos funcionarios, antes dos 50 anos! Por outro lado, o
beneficio médio do aposentado pela Uniao é 8,1 vezes maior do que o bene-
ficio do aposentado do INSS, enquanto a contribui¢io média do servidor
publico federal é 3,4 vezes maior do que a dos segurados no INSS.

O sistema previdencidrio privado vem mantendo através dos anos um
relativo equilibrio financeiro devido a estrutura etaria em forma de pirdmide
achatada que ainda prevalece no pais. Com a reducdo da taxa de natalidade,
porém, essa estrutura etaria esta-se modificando aceleradamente. Por isso a
crise financeira da previdéncia jd estd ai. Uma crise que tenderd a agravar-se
a medida que a relacdo entre os jovens, que tém de pagar os custos da previdén-
cia, e os aposentados for diminuindo. Nos anos 50, essa relacao era de 8 para
1; hoje é de 2 para 1; em breve sera de 1 para 1 e o sistema estara inviabilizado.

No caso da previdéncia publica, o desequilibrio ja é total: as contribui¢des
dos funcionarios somadas a uma virtual contribuicao em dobro do Estado
financiam cerca de um quinto do custo anual da folha de inativos e pensionis-
tas. No entanto, o sistema sobrevive porque o Tesouro paga a diferenca. Esta,
entretanto, € uma situag¢ao iniqua — afinal os contribuintes estao pagando
para que os funcionarios se aposentem de forma privilegiada — que se tornou
insustentavel do ponto de vista fiscal: o sistema de aposentadorias do funciona-
lismo publico provoca um rombo anual nas finangas publicas correspondente
a quase 2% do PIB.

Para sanar, a médio prazo (a curto é impossivel) esse desequilibrio ori-
ginado em um sistema de privilégios, as duas regras gerais que estao sendo
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previstas para a previdéncia privada deverdo também ser rigorosamente apli-
cadas a previdéncia publica:

(1) a aposentadoria devera ser por idade, ligeiramente corrigida por tem-
po de servigo, de forma que os funciondrios se aposentem em torno dos 60
anos, dez anos mais tarde do que hoje acontece;

(2) o valor da aposentadoria, baseado nas ultimas remuneragoes rece-
bidas, devera ser proporcional a contribui¢do e nao integral, como prevé a
Constitui¢do de 1988.

S6 assim serd possivel garantir um custo razoavel para o sistema pre-
videnciario publico. Este, entretanto, devera permanecer garantido pelo Esta-
do. Nao faz sentido exigir de funciondrios do Estado — uma institui¢ao que,
ao contrario das empresas privadas, tem condi¢bes de garantir um sistema
previdencidario — que recorram obrigatoriamente aos fundos privados de
previdéncia complementar. O Estado garantira a aposentadoria de seus ser-
vidores, independentemente do regime juridico em que estiverem enquadrados.

Para calcular quanto o funciondrio devera receber ao aposentar-se, de-
vera ser feito um calculo atuarial. Dada a contribuicao dos funcionarios e do
Estado para a aposentadoria, dadas as idades médias em que o funcionario
comega a contribuir, se aposenta, e falece, ¢ dado um retorno razoavel do
fundo virtual (ja que o sistema devera ser de reparticao), sera possivel calcu-
lar e estabelecer em lei a propor¢ao da média dos ultimos salarios do funcio-
nario que constituira sua aposentadoria. Cdlculos iniciais sugerem que essa
porcentagem devera girar em torno de 80%.

Os direitos adquiridos e as expectativas de direitos serdao plenamente
respeitados. Os funcionarios que, antes da mudanga da Constitui¢ao, ja tém
o direito de aposentar-se, aposentar-se-ao segundo as normas atuais, mesmo
que decidam fazé-lo daqui a muitos anos, quando chegarem a idade compulsé-
ria. Este é um direito adquirido. Por outro lado, as expectativas de direito serdo
garantidas de forma proporcional. Um funcionario, por exemplo, que comegou
a trabalhar com 17 anos, tem hoje o direito a aposentar-se pelo atual sistema
aos 52 anos. Pelo novo sistema, tera direito a se aposentar com cerca de 58
anos (60 anos corrigidos pelo tempo de servigo, que foi longo). Com que idade
aposentaria o funcionario, também admitido aos 17 anos, que no momento
da emenda constitucional tivesse completado 17 anos e meio de servigo publico?
Como serdo garantidas as expectativas de direito, sua aposentadoria, calculada
com uma simples regra de 3, ocorrera em torno dos 55 anos. O mesmo tipo
de calculo deverad ser realizado para determinar o valor da aposentadoria: devera
ser um valor intermedidrio entre a aposentadoria integral mais 20%, que hoje
prevalece, e a aposentadoria em torno de 80% que caracterizara o novo sistema.

Crise Economica e Reforma do Estado no Brasil 291



TRrES PROJETOS FUNDAMENTAIS

Trés outros projetos, além da reforma constitucional que acabei de de-
linear, sao ainda essenciais para a reforma do aparelho do Estado brasileiro:
descentralizacdo dos servicos sociais por meio das “organizag¢des sociais”,
implementacao das atividades exclusivas de Estado com as “agéncias execu-
tivas” e profissionaliza¢ao do servidor.

O primeiro projeto é o da descentraliza¢do dos servigos sociais do Esta-
do, de um lado para os estados e municipios, de outro, do aparelho do Esta-
do propriamente dito para o setor publico ndo-estatal. Esta tltima reforma
dar-se-a com a dramadtica concessao de autonomia financeira e administrati-
va as entidades de servico do Estado, particularmente de servi¢o social, como
as universidades, as escolas técnicas, os hospitais, os museus, os centros de
pesquisa, e o proprio sistema da previdéncia. Para isto, a idéia é criar a pos-
sibilidade de essas entidades serem transformadas em “organizagdes sociais”.

OrganizagOes sociais serdo organiza¢Oes publicas ndo-estatais — mais
especificamente fundacdes de direito privado — que celebram contrato de
gestado com o poder executivo, com aprovagao do poder legislativo e, assim,
ganham o direito de fazer parte do or¢amento publico federal, estadual ou
municipal. A autonomia da organiza¢do social correspondera a uma maior
responsabilidade de seus gestores. Por outro lado, a idéia implica maior con-
trole social e maior parceria com a sociedade, ja que o Estado deixa de diri-
gir diretamente a instituigdo.

A implantacdo de um programa de “publiciza¢ao” — transformacao
de entidades estatais de servi¢o em entidades publicas ndo-estatais — per-
mitird que essas instituigoes ganhem ampla autonomia na gestao de suas
receitas e despesas. Continuardo a contar com a garantia basica do Estado,
que lhes cedera a titulo precario seus bens e seus funciondrios estatutarios,
mas agora serdo entidades de direito privado, que escapam as normas e
regulamentos do aparelho estatal, e particularmente de seu nucleo buro-
cratico, onde continuarao relativamente rigidas, mesmo depois da reforma
constitucional.

Neste processo, o importante € evitar a privatizacao e a feudalizagdo das
organizagdes soclais, ou seja, a apropriac¢do destas por grupos de individuos
que as usam como se fossem organiza¢des privadas. Com esse objetivo, uma
série de cautelas legais e administrativas serao adotadas, tomando-se, entre-
tanto, o cuidado de limitar os controles por processo, ja que o essencial sera,
tanto da parte do proprio Estado, quanto da sociedade, o controle por resul-
tados das organizacoes sociais.
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O segundo projeto é o das “agéncias executivas”. A necessidade de au-
mentar o grau de autonomia e a conseqiiente responsabilizagio por resulta-
dos inspiraram a formulacdo deste projeto, que tem como objetivo a trans-
formacao de autarquias e de fundacdes que exercam atividades exclusivas do
Estado em agéncias com ampla liberdade de gerenciar seus recursos huma-
nos e financeiros, a partir de um orgamento global.

O Projeto das Agéncias Executivas esta-se desenvolvendo em duas dimen-
soes. Em primeiro lugar, estdo sendo elaborados os instrumentos legais neces-
sarios a viabilizagao das transformacdes pretendidas, e um levantamento vi-
sando superar os obstaculos na legislacao, normas e regulagoes existentes. Em
paralelo, comecam a ser aplicadas as novas abordagens em algumas autarquias
selecionadas, que serdo transformadas em laboratérios de experimentacao.

Finalmente, o terceiro projeto prioritario é aquele que buscara comple-
tar o processo de profissionalizacdo do administrador publico. Ja existem
carreiras relativamente bem estruturadas de militares, policiais, juizes, pro-
motores, procuradores, fiscais e diplomatas. Nao estd clara a existéncia de
uma carreira de altos administradores publicos. A idéia € desenvolver essa
carreira com base nas carreiras ja existentes, criadas no final dos anos 80, de
Gestores Governamentais, de Analistas de Financas e Controle e de Analis-
tas do Orcamento. Ja foram dados os primeiros passos nessa dire¢do com a
previsdo de concursos publicos anuais para essas carreiras, com datas de ins-
cricdo e numero de vagas definidos até 1999. Os concursos exigirao nivel de
conhecimento de p6s-graduacdo em administra¢ao publica ou em economia.
Os altos administradores destinar-se-a0 a ocupar os cargos superiores de todos
os setores da administra¢ao publica, onde se necessita de adm:nistradores
generalistas, administradores financeiros e de controle e administradores do
or¢amento e programag¢ao economica. Seu recrutamento dar-se-a principal-
mente nos cursos de mestrado profissional em administracao publica, eco-
nomia e ciéncia politica.

CONCLUSAO

Esta proposta de reforma do aparelho do Estado consubstanciou-se no
Plano Diretor da Reforma do Estado, preparado pelo Ministério da Adminis-
tragdo Federal e Reforma do Estado, aprovado em setembro de 1995 pela
Camara da Reforma do Estado (Presidéncia da Republica, 1995). Enquanto
isto, em julho de 1995, o governo enviou sua proposta de emenda constitu-
cional, que em outubro desse mesmo ano foi aprovada na Comissao de Justica
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com pequenas modificagdes. No final do ano, foi nomeado o relator da emenda,
que terminou trés meses depois seu relatorio, mantendo a maioria das propostas
do governo, aperfeicoando alguns aspectos e deixando em suspenso o tema
mais dificil: a mudanca na estabilidade dos servidores. Até o inicio de julho
de 1996, entretanto, a reforma administrativa nao pode ser votada, dadas as
dificuldades que enfrentou o governo na aprovacao da reforma da previdén-
cia social e a mviabilidade pratica de votar duas emendas dessa dimensédo ao
mesmo tempo. Os reveses sofridos pelo governo na emenda da previdéncia o
enfraqueceram politicamente e faziam prever dificuldades grandes para a
emenda administrativa no momento de sua votagao, apesar do forte apoio que
essa emenda recebia da opinido puablica e dos governadores dos estados.

Por outro lado, naquilo que se chocava diretamente com a Constitui-
cao, as idéias relativas a reducao dos custos da administracao federal, ao
fortalecimento do nucleo estratégico, a implanta¢ao de agéncias executivas
e das organizagdes sociais, caminhavam, tanto no nivel federal quanto no nivel
dos estados e municipios, onde a explosio dos custos com pessoal pressio-
nava por reforma. Os estados, especialmente, passaram a tomar diversas
medidas para coibir a existéncia de “marajas”, principalmente entre os apo-
sentados da Policia Militar e do Poder Judicidrio. E iniciaram programas de
demissdo voluntdria, enquanto esperavam a reforma constitucional.

No nivel federal, em relagdo as organizag¢des sociais, tornou-se claro,
desde meados de 1995, que nio seria possivel implanta-las nas universida-
des federais, dada a resisténcia dos professores e funciondrios, que identifi-
caram a publicizagao proposta com um processo de privatizacao. Na verda-
de, a resisténcia a mudanca nessa area esta ligada a concep¢ao burocratica
do Estado brasileiro, ainda prevalecente em nossas elites, segundo a qual certas
institui¢Oes que prestam servicos fundamentais ao Estado, e por ele sao pa-
gas, como ¢ o caso das universidades federais, devem ter o monopdlio das
receitas do Estado naquele setor — no caso, o monopdlio dos recursos desti-
nados ao ensino e a pesquisa. Enquanto esse tipo de cultura burocratica nao
for mudada, enquanto nao houver o amplo entendimento de que quem pres-
ta servi¢o ao Estado deve fazé-lo de forma eficiente e competitiva, sera difi-
cil transformar o Estado brasileiro em uma institui¢ao realmente democrati-
ca, a servi¢o dos cidadaos, e ndo em uma organizagao a servico dos funcio-
narios e capitalistas que tém poder suficiente para privatiza-lo.
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Capitulo 17
A PERSPECTIVA INTERNACIONAL

As aliangas econémicas de um pais estdo diretamente relacionadas a sua
estratégia de desenvolvimento. No caso do Brasil e da América Latina isso é
muito claro. A dependéncia da Inglaterra no século XVIII (e mais tarde a dos
Estados Unidos) estava relacionada a natureza primario-exportadora de sua
economia. Quando a industrializa¢io via substitui¢do de importagdes tornou-
se dominante, nos anos 30, as relagdes com os paises centrais mudaram. Agora,
os mercados locais precisavam ser protegidos da competi¢ao internacional para
permitir a industrializacdo. Em um primeiro momento, a substitui¢ido de im-
portagdes ocorreu exclusivamente no nivel nacional, mas desde os anos 50
percebeu-se que a dimensao dos mercados nacionais era muito limitada: para
que a substitui¢ao de importacoes pudesse prosseguir era necessaria a integragao
latino-americana. Nesse contexto regional, a integracao assumia um carater
essencial para os paises menores, enquanto para os maiores, como o Brasil,
era uma condi¢do de desenvolvimento apenas se quisessem prolongar indefi-
nidamente o programa de industrializa¢do por substitui¢do de importacdes.

A consequiéncia inevitdvel da estratégia de industrializagio por substi-
tui¢do de importagdes foi certo grau de nacionalismo. Entre os anos 30 e os
anos 50, este fato foi claro, embora nessa década a substituicao tenha ocor-
rido principalmente por meio dos investimentos das empresas multinacionais
no Brasil — fato que comecou a abalar as convicgdes nacionalistas. O regi-
me militar no Brasil, que havia empregado a retérica internacionalista na
Revolu¢ao de 1964, afinal adotou uma politica externa nacional-desenvol-
vimentista ao optar por manter a estratégia de substituicdo de importagdes.
Entretanto, nos anos 80, quando tornou-se evidente que essa estratégia de
industrializa¢ao havia-se esgotado — mesmo para os maiores paises da Amé-
rica Latina —, o Brasil teve de reconsiderar sua abordagem quanto as rela-
¢Oes internacionais. '

Neste capitulo, eu argumento que o Brasil, em funcdo de ter aberto sua
economia para a competi¢ao internacional, deveria ter dado um passo adicio-
nal: reconhecer que o comércio e os investimentos internacionais estao-se or-
ganizando cada vez mais em termos de macroblocos regionais, e, conseqiien-
temente, deveria tentar integrar-se a0 NAFTA e a Unido Européia, ou a am-
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bos. Isto deveria ser feito a0 mesmo tempo em que a integragao econéomica
com a América do Sul, particularmente com o Mercosul, continua sendo
prioritaria. A integra¢do com as regides econémicas maiores devera ser rea-
lizada a partir do Mercosul.!

Desenvolver uma relacao mais préxima com os Estados Unidos e a Eu-
ropa é uma politica defensiva que nao tem nenhuma relagao com o velho tipo
de dependéncia primario-exportadora. Nao é compativel com o velho nacio-
nalismo, que se alimenta de uma atitude anti-estrangeiros, segundo a qual é
essencial a convicgdo de que o pais ndo tem condi¢des de negociar com os
paises desenvolvidos.? Parte da suposi¢do de que o Brasil ja tem condigdes
para negociar seus interesses com os paises desenvolvidos. O novo naciona-
lismo fundamenta-se no conceito de “interesse nacional”, que tera de ser pro-
tegido caso a caso. Todos os paises sao nacionalistas no sentido de que de-
fendem seu interesse nacional, mas o novo nacionalismo é muito diferente
do velho nacionalismo, que partia da suposi¢ao que os paises latino-ameri-
canos sao fracos e indefesos, cercados por poderes imperialistas. Por lhes faltar
capacidade para negociar seus interesses, ndo tinham alternativa senio en-
costar-se em seu canto, proteger-se, e assim impedir a influéncia estrangeira.

Esta atitude ou esta politica pode ter sido razoavel no passado, quando
a industrializa¢ao estava apenas comecando, e o Brasil era, de fato, um pais
com limitada capacidade de negociag¢do, mas ja nao ¢ mais cabivel. No con-
texto da interpretacdo da crise do Estado e, no nivel interno, da estratégia
social-liberal de superacao dessa crise e de retomada do desenvolvimento, no
plano internacional, s6 uma estratégia do interesse nacional sera compativel.
A dependéncia ainda existe, mas a interdependéncia também é um fato; a
explorag¢do imperialista pode ocorrer, mas coexistem interesses muatuos. O
Brasil ja consegue negociar seus proprios interesses na arena internacional.

OPCAO MULTILATERAL OU INTEGRAGAO REGIONAL

Existem duas op¢oes para as relagdes economicas internacionais do Bra-
sil: a op¢ao multilateral no quadro do Mercosul e a integragao em um blo-
co regional maior a partir do Mercosul. Em principio a primeira op¢io, que
tem sido sistematicamente defendida pelo Itamaraty, é a mais aconselhavel
porque reflete o carater diversificado das exporta¢des brasileiras. A op¢ao
multilateral seria decorréncia de o Brasil ser um global trader. Entretanto,
esta op¢ao sé seria viavel se o restante do mundo também estivesse efetiva-
mente engajado no multilateralismo; se 0 comércio administrado e a forma-
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¢ao de blocos comerciais ndo fossem caracteristicas basicas do comércio in-
ternacional no capitalismo contemporaneo. A Europa liderou esse movimen-
to de formacio de blocos. Os Estados Unidos, o Canada e o México a se-
guiram com o acordo do NAFTA. Dessa forma, a idéia de que o Brasil seja
um small global trader, conforme é voz dominante no Ministério das Rela-
coes Internacionais do Brasil, pode ser uma boa descricio do que o Brasil
representa em termos de comércio internacional, mas nao implica necessa-
riamente uma politica que procure perpetuar a posi¢ao do Brasil isolado dos
grandes blocos.?

Os blocos comerciais sdo institui¢des discriminatérias. Liberalizam o
comércio dentro da regido, mas também estabelecem preferéncias entre seus
participantes, a0 mesmo tempo em que discriminam os intrusos. Sao freqten-
temente trade-diverting ao invés de trade-creating. Justificam-se quando a
criacao de um bloco tem poucos efeitos trade-diverting e, em compensagao,
constituem-se em um caminho para a liberaliza¢do comercial na medida em
que impdem essa liberalizagdo no seio do bloco. A participacio em blocos
comerciais nao é o caso de racionalidade econémica pura, mas uma questiao
pragmatica de autoprotegao. Se o Brasil insistir em ficar fora do NAFTA e
da UE, serd vitima de discriminac¢ao comercial.

O argumento principal contra participar de um bloco comercial é que,
se o Brasil se associar a um desses blocos, ndo conseguird mais proteger sua
industria da competi¢do externa. Este é um velho argumento protecionista
que foi importante no tempo da estratégia da substitui¢io de importagdes,
mas que nao faz mais sentido, jd que o pais abriu sua economia. Uma aber-
tura adicional sera necessaria, mas, como um frade-off, os grandes merca-
dos também se abrirdo para o Brasil.

O parceiro mais 6bvio do Brasil, fora a América do Sul, sio os Estados
Unidos ou, mais amplamente, 0o NAFTA, que desde 1990 vem demonstran-
do interesse no assunto. A Unido Européia, porém, que demonstrava pouco
interesse em uma associac¢ao desse tipo, a partir de 1994 mudou de posi¢ao
€ passou a mostrar um interesse crescente em um acordo de livre comércio.
Apenas o Japao, que lidera um bloco de producio, em vez de comercial, no
Leste e Sudeste da Asia, ndo mostrou até agora interesse particular pelo Brasil.

O interesse americano ficou claro em junho de 1990 quando o presidente
Bush lancou a Bush Initiative (oficialmente, a American Enterprise) que ter-
minou com a aprovagdo do NAFTA em 1993. A reacao do Brasil em relacao
a essa iniciativa foi cautelosa, argumentando entao “faltar-lhe um conteudo
real” e que o pals havia decidido negociar numa base limitada e “esperar por
uma melhor definicio” da parte do governo americano. Dessa forma, o Ita-
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maraty provava de forma dramatica sua dificuldade em entender os novos
tempos: afastava a integra¢ao americana em fun¢ao dos fantasmas do velho
nacionalismo e do desenvolvimentismo. E verdade que a oferta inicial dos
Estados Unidos de uma zona de livre comércio era timida e vaga, mas isso
nao justifica a paralisia brasileira.

A demonstragao de que a integragdo com a América Latina era compa-
tivel com o interesse nacional americano foi demonstrada pelo acordo do
NAFTA. Dessa forma, ficava desmentida a tese de que a proposta norte-
americana nao era para valer. O México deu conteudo a retdrica de integra-
¢do americana. No passado, a retdrica interamericana foi sempre uma estra-
tégia dos Estados Unidos. Era uma simples estratégia de dominagao. A par-
tir, porém, do momento em que a hegemonia dos Estados Unidos na econo-
mia mundial passou a diminuir, a importancia estratégica da América Lati-
na passou a aumentar. A partir desse momento, a retorica e a pratica da in-
tegra¢io americana poderia também ser latino-americana. Num encontro em
dezembro de 1994, em Miami, que contou com a presenga de todos os pai-
ses americanos, um cronograma para a integra¢ao americana foi estipulado,
a se completar em 20035. O Brasil foi pego de surpresa, mas assinou o acor-
do. Nem por isso mudou sua politica contrdria a uma maior aproximacao
com o NAFTA.

E importante, porém, distinguir entre retérica e pratica. Entendo que a
retorica brasileira deveria ser a da integragdo americana; na pratica, defen-
derd a integracao enquanto esta proteger seu interesse nacional, que devera
ser avaliado caso a caso. Esse interesse nacional basicamente coincide com o
conceito de integragdo americana, mas nao ¢ necessariamente idéntico.

O recente interesse da Europa no Mercosul e particularmente no Brasil
deveu-se ao sucesso econdmico do Mercosul. E também possivel que os euro-
peus finalmente tenham percebido que é razoavel ndo terem tanto interesse
pela América Latina do Pacifico, porque fica muito distante da Europa, e pela
América Latina do Caribe, porque fica excessivamente proxima dos Estados
Unidos. Mas que nao ha razao para nao terem interesse na América Latina do
Atlantico (que, por coincidéncia, corresponde ao Mercosul), porque a Unido
Européia é um bloco econdmico tao atlantico quanto os Estados Unidos.

O FiMm DA BIPOLARIDADE

Com o colapso dos regimes comunistas, 0 aumento do protecionismo
nos paises desenvolvidos e o relativo fracasso da Rodada Uruguai do GATT
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(transformado em Organizacdo Mundial de Comércio), um novo campo foi
aberto para novos modelos de relagdes internacionais. A multipolaridade dai
decorrente poderia levar o Brasil a aprofundar uma politica multilateral, que
poderia facilmente ser transformada em nova onda de conflitos com os Es-
tados Unidos, semelhante ao que prevaleceu na administracdo Sarney. A
percepcao de que os Estados Unidos perdeu sua hegemonia economica mun-
dial fortalece a op¢ao multilateral e favorece a acumulagdo de conflitos. De
fato, a hegemonia americana vem definhando desde os anos 70, quando Eu-
ropa e Japao comecaram a aparecer como poténcias econdmicas alternati-
vas. Ha, entretanto, uma grande diferenca entre concluir que os Estados
Unidos perderam a hegemonia e que o Brasil deverd por isso reforcar sua in-
dependéncia em relacdo a todos os paises.

Ao contrario, a partir desse momento, torna-se importante para o Bra-
sil fazer uma escolha positiva no tocante a formagao de blocos comerciais
regionais. O acordo pode ser feito tanto com o NAFTA como com a Uniao
Européia. Nio é incompativel assinar dois acordos. A preferéncia provavel-
mente serda dada ao NAFTA porque é impossivel, em termos praticos, nego-
ciar simultaneamente com os dois blocos. Mas a decisdo entre um ou outro
como principal parceiro do Brasil dependerd do interesse demonstrado pelo
possivel parceiro. Manter um curso independente entre esses grupos de na-
¢des é uma opgdo tentadora mas perigosa. Sofre o defeito da arrogancia. De
nao estar disposto a fazer trade offs. A competi¢ao entre os blocos mundiais
aumentard nos proximos anos, e cada bloco precisara saber com que paises
podera contar.

“REALISMO PERIFERICO”

Carlos Escudé (1991), que estudou a natureza do confronto das rela-
¢des internacionais da Argentina antes do presidente Carlos Menem, definiu
uma politica alternativa de “realismo periférico”. Enumerou os seguintes
principios para tal politica: (1) reduzir os confrontos com as grandes potén-
cias para assuntos “materiais” diretamente relacionados a seu bem-estar e base
de poder; (2) submeter a politica externa a um rigoroso calculo de custos, riscos
e beneficios, (3) redefinir o conceito de autonomia nacional, substituindo o
conceito de capacidade de confronto por um de custos relativos da agio au-
tonoma; e (4) abandonar o conceito antropomoérfico de “dignidade” e “or-
gulho” nacional, usando interesses publicos e ndo interesses de Estado, como
orientagdo para suas relacdes externas.
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Os principios de realismo periférico claramente implicam uma critica a
politica internacional da Argentina. E impossivel, entretanto, nio ver que
também podem ser aplicadas no Brasil.

Devo fazer uma distin¢io entre minhas idéias e as de Escudé. Sua ana-
lise baseou-se na observagao de que a Argentina é “um pais dependente,
vulneravel, empobrecido e ndo estratégico para os interesses dos Estados
Unidos” (Escudé, 1991: 3). Esta é a fonte de necessidade de reduzir o con-
fronto com as grandes poténcias. Eu jd trabalho na dire¢ao oposta. Embora
reconheca que o Brasil esteja relativamente empobrecido e vulneravel depois
da grande crise dos anos 80, ndo ha duvida de que entre os anos 50 e 90 trans-
formou-se em um pais industrializado, situado em um estadio médio de de-
senvolvimento, que tem a capacidade de promover seus proprios interesses e
negociar com as grandes poténcias sem medo, livre da necessidade de ficar
sempre na defensiva.

Meu ponto comum com Escudé é o pragmatismo, o desejo de evitar
confrontos desnecessarios e discussoes tedricas quando o que é importante
sdo os resultados. O modelo para este tipo de analise, entretanto, nao é en-
contrado na América Latina, mas no Japao pos-Segunda Guerra. Derrotado
na guerra, o pais estabeleceu uma sélida alian¢a politica com os Estados
Unidos que nao o impediu de avangar em seus objetivos econdémicos. Pelo
contrario, essa alianga, logo de partida, forneceu ao Japao uma generosa ajuda.
Nunca privou o pais também de manter seu interesse nacional como critério
para suas decisoes.

Vemos esse processo se repetindo em outros paises no Sul e Oeste Asia-
tico. Nesta regido, os economistas e tecnocratas sao essencialmente pragma-
ticos. Praticam forte intervencdo estatal, mas sua retérica afirma que suas
economias sao voltadas para o mercado porque tal retérica facilita as rela-
¢oes externas. Nao estdo preocupados em obter credibilidade. Nao estao
prontos, como estava o México, para buscar a confianga de Washington e
Nova York as custas dos interesses nacionais dos seus paises. Mas estdo pron-
tos para estabelecer relacoes politicas amigdveis com os paises desenvolvidos.

RELACOES EXTERNAS E IMAGEM INTERNACIONAL
As relacdes externas de um pais siao altamente dependentes de sua ima-
gem internacional. Sua capacidade de barganha aumenta ou diminui dependendo

da credibilidade que seu governo detenha na arena internacional. Para cons-
truir-se uma imagem positiva, é importante adotar a retérica que Washington
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aprecia, bem como uma estratégia diplomadtica competente, mas o que é real-
- mente essencial é conseguir resultados.

A credibilidade internacional dos paises em Washington e Nova York
esta sujeita a flutuagdes subitas. E instavel como uma pluma no ar. Em 1990,
com o Plano Collor I, o pais ganhou subitamente uma grande confianga in-
ternacional. Em meados de 1990, surgiram grandes esperangas em relagio
ao novo governo brasileiro, com sua “atitude moderna” e reformas libe-
ralizantes, voltadas para o mercado. Além disso, a coragem e a forca do ajuste
fiscal envolvidos no Plano Collor I (mar¢o 1990) confirmaram o carater anti-
populista da nova administra¢do. Esse apoio ficou completo quando, em maio
de 1990, o governo brasileiro adotou uma estratégia monetarista rigorosa-
mente ortodoxa para combater a inflacdo. Este foi o éngano que as autori-
dades brasileiras e Washington cometeram juntos. O apoio das autoridades
de Washington para a politica monetarista estava tao claro que, em setem-
bro de 1990, o FMI aprovou a estratégia brasileira de combate a inflacao quase
que in toto. O acordo ndo foi aprovado pela diretoria somente porque falta-
va um acordo com os bancos.

Quando, entretanto, no final desse ano, ficou evidente o fracasso do plano,
a perda de crédito internacional do pais e de credibilidade do governo foi ime-
diata. Entre julho de 1990 e abril de 1991, houve uma completa mudanca de
atitude por parte de Washington e Nova York em relagao ao Brasil. A culpa
do fracasso da politica de estabilizagao foi jogada exclusivamente no governo
brasileiro. Ao invés de admitir que a estratégia estava incorreta, que a infla-
cdo inercial e a indexa¢do informal nao podem ser combatidas com medidas
monetérias, o discurso em Washington era que o governo brasileiro havia
fracassado porque era populista, porque faltava controle monetario adequa-
do e porque ndo induziu mais empresas e bancos a faléncia (em setembro de
1991, houve um ligeiro abrandamento da politica monetaria por causa de
problemas com os bancos). As taxas de juros extremamente altas em 1991,
causa fundamental da recessao naquele ano, foram negligenciadas.

No final de 1991, com o Plano Marcilio, a credibilidade internacional
voltou para o governo brasileiro, na medida em que o pais adotava rigoro-
samente todas as recomendag¢oes de Washington e Nova York. Um acordo
formal foi assinado com o FMI. Mas, quando esse plano também fracassa, a
culpa é atribuida aos fatores politicos, e a perda de credibilidade do pais ¢é
imediata. O Brasil se torna “the laggard of Latin America, o Gnico pais que
ndo fez as reformas”.

Nos Estados Unidos, hd uma frase que diz que “nada é tao bem-sucedi-
do quanto o sucesso. O contrario também é verdade — nada é um fracasso
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maior que o fracasso. O fracasso prolifera e a parte culpada é sempre a que
fracassou, n3o a que apoiou estratégias erradas. Depois do Plano Real em
julho de 1994, a imagem do Brasil no Primeiro Mundo mudou radicalmen-
te, desta vez na dire¢do positiva. Mas a crise financeira do México em de-
zembro de 1994 reduziu fortemente a credibilidade na economia brasileira
por parte dos mercados internacionais. Novamente, como havia acontecido
na crise da divida, os “ventos da América Latina provaram-se mais fortes”.*

CONCLUSAO

Uma maior integracao entre o Brasil e os Estados Unidos ou a Europa
pode ser um fator positivo no sentido de ajudar o Brasil a enfrentar seus proble-
mas. Recentemente, testemunhamos, no inicio do governo Collor, a arrogancia
em relacao ao Primeiro Mundo e, subseqlientemente, nesse mesmo governo,
a submissdo. Nenhuma dessas atitudes levou ou levara a lugar algum. A in-
tegracdo americana ou européia é uma prioridade para as relacdes externas
do Brasil. Essa integracao, no entanto, s6 faz sentido se duas condi¢des fo-
rem cumpridas. Primeiro, o Brasil devera continuar a aprofundar o ajuste fiscal
e com as reformas voltadas para o mercado, mas sem adotar uma estratégia
de obtencao de credibilidade a qualquer custo. Segundo, externamente, o Brasil
deve conseguir negociar competentemente e celebrar aliancas com os paises
desenvolvidos — sem medo e com uma ret6rica amigavel e nio submissa. O
Brasil é grande o bastante para negociar com todos os paises, inclusive com
as grandes poténcias, e proteger seus interesses nacionais.
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Capitulo 18
RUMO A UM NOVO PACTO POLITICO

Comecet este livro com uma analise das interpretacoes historicas do Brasil
e das estratégias de desenvolvimento econémico. Sugeri que a interpretagao
mais adequada para o Brasil hoje deveria ser chamada de interpretagao da crise
do Estado e que a estratégia de crescimento correspondente deveria ser social-
democratica ou social-liberal, contendo um claro componente pragmatico. Além
disso, sugeri no Capitulo 11 que essa interpretacao e essa estratégia ganhario
relevancia historica apenas se apoiadas por um pacto politico voltado para o
desenvolvimento, baseado numa nova coalizdo de classes que possa dominar
o centro politico. A questdo central, que discuto neste capitulo, é se esse pacto
politico ja esta emergindo.

Entre os anos 30 e os anos 60, nio houve contradigio entre ser moderno
e apoiar um grau relativamente alto de intervengdo estatal. Entretanto, desde
os anos 70, como a estratégia de desenvolvimento conduzida pelo Estado tor-
nou-se cada vez mais distorcida pelo populismo econémico e por um naciona-
lismo retrogrado, a modernizagao do pais passou a identificar-se cada vez mais
com as reformas voltadas para o mercado e a disciplina fiscal. O Brasil, assim
como toda a América Latina, resistiu a essa transi¢do intelectual e politica. No
inicio dos anos 80, as visdes predominantes no pais, expressas no pacto politi-
co que levou a transigdo para a democracia, continuaram populistas e naciona-
listas. Apenas apos o fracasso do Plano Cruzado é que os politicos, empresarios
e lideres trabalhistas comegaram a fazer a transigao intelectual para as novas
idéias. E somente em 1994, com a elei¢ao do presidente Fernando Henrique
Cardoso, um pacto politico moderno, baseado numa coalizdo politica ampla,
englobando a esquerda e a direita moderadas —e, portanto, o centro —, de fato
pareceu emergir. Neste capitulo final, eu analiso este processo, que é essencial
para a consolidag¢do da democracia e a retomada do desenvolvimento no Brasil.

O PACTO DEMOCRATICO POPULISTA DE 1977

Se a modernizagio € a transicao de valores e praticas arcaicas para mo-
dernas, é este processo que tem enfrentado dificuldades e contratempos no Brasil.
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Nos anos 60, a direita, apoiada pelos militares, tomou o poder e assumiu-se
como moderna, mas finalmente provou ser meramente um novo género do velho
nacional-desenvolvimentismo — um desenvolvimentismo burocratico e auto-
ritdrio — enquanto a esquerda continuava vinculada ao populismo economi-
co. Desde a década de 80, porém, a crise obrigou a uma transi¢ao para a mo-
dernidade, que esta ocorrendo de forma contraditéria e as vezes dramatica.
Um processo efetivo de democratiza¢do, reformas voltadas para o mercado,
melhorias significativas na representatividade das organizag¢oes trabalhistas,
progresso tecnologico considerdvel e aumento generalizado na produtividade
coexistem, lado a lado, com politicas econémicas importadas e ineficientes,
com o ressurgimento do populismo, com uma esquerda arcaica ainda presa
aos ideais dos anos 50 e com o avang¢o do neoliberalismo.

A transicdo democratica que ocorreu no Brasil em 1985 foi a transi¢ao
de uma direita burocratica e autoritaria dominada pelos militares para uma
coalizdo populista, ndo menos arcaica, de empresarios, burocratas de classe
média e trabalhadores. Chamei esta coalizao politica, formada mais ou me-
nos em 1977 e existente até 1987, de pacto democratico-populista de 1977.1
Como seria de se esperar, esta coalizao politica, que assumiu o poder com o
presidente Sarney, em 1985, em seguida fracassou na retomada do processo
de modernizagao e desenvolvimento do pais.

Jodo Paulo dos Reis Velloso (1990: 24), que, com o prestigioso Férum
Nacional que criou, notabilizou-se na proposta de um novo pacto politico
voltado para o desenvolvimento no Brasil, disse que a primeira idéia basica
para a moderniza¢ao da sociedade brasileira “é a op¢ao politica em favor de
uma democracia sustentada por uma nova coalizao social dirigente, mais
ampla que a anterior. Seja com governo de centro, centro-esquerda ou esquer-
da, sera preciso incorporar certas forgas populares, inclusive de carater sin-
dical, a coalizdo em que se apdia, em face das demandas sociais acumuladas
e que tém de ser processadas. S6 assim teremos maiorias politicas amplas,
capazes de sustentar governos estaveis”.

Velloso estava veiculando uma crenga muito geral de que a moderniza-
¢ao no Brasil exige um pacto politico que pudesse, de alguma forma, incor-
porar as massas. No entanto, desde o fracasso do Plano Cruzado em 1987
até 1994, o Brasil experimentou um vacuo politico. Os paises industrializa-
dos normalmente ndo necessitam de uma coalizdo politica clara para que
possam governar. A existéncia de um contrato social amplo que defina o poder
que a sociedade civil “delega” ao Estado, ou, mais precisamente, ao governo
que dirige o Estado, é suficiente.? Esta instituigao, tio poderosa nos paises
desenvolvidos, é muito fraca nas sociedades em desenvolvimento. Em adicao,
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coalizdes politicas capazes de formular um projeto nacional sao necessarias
a fim de garantir a estabilidade politica e um senso de direcao para socieda-
de. Uma coalizdo politica dessa natureza nio existia no Brasil ha muito.3 So-
mente em 1994, com a eleicio de Fernando Henrique Cardoso, uma nova
coalizdo politica composta pela centro-esquerda e pela centro-direita tornou-
se uma nova possibilidade.

A histéria politica brasileira pode ser contada pela defini¢do de gran-
des coalizoes politicas ou aliangas de classe. Como vimos no Capitulo 1, ainda
em 1930, um pacto politico oligarquico prevaleceu, baseado no modelo de
desenvolvimento primario-exportador. De 1930 a 1964, predominou o pac-
to populista ou nacional-desenvolvimentista, no qual a burguesia industrial,
a classe média burocritica e setores da velha oligarquia se uniram em torno
da industrializacdo substituidora de importagdes. O regime autoritdrio de
1964 correspondeu ao pacto burocratico-capitalista, que aglutinou a burgue-
sia, os militares e os servidores publicos, e excluiu a maioria dos trabalhado-
res e os setores democraticos da classe média.

Em meados dos anos 70, a derrota do partido autoritario nas elei¢oes
ao Senado em dezembro de 1974 e, dois anos mais tarde, o Pacote de Abril
— golpe dentro de um golpe, patrocinado pelo presidente Geisel, suspendendo
a distensdo que havia comecado quando tomou posse em 1974 — foram os
fatos politicos que dispararam a crise da coalizao autoritaria.* Uma nova coali-
z30 politica — o pacto democratico populista de 1977 — comecou a se for-
mar. Esta coalizdo de classe foi constituida quando a burguesia perdeu seu
medo da ameaca comunista, viu que os militares nao eram melhores do que
os civis na condugio da economia e decidiu — embora por meio de um pro-
cesso longo e incerto — quebrar seus vinculos com o regime militar e se aliar
com a classe média democratica e os trabalhadores. Dessa forma, a transi-
¢ao para a democracia no Brasil nao foi o resultado de um conflito interno
com os militares divididos em linha-dura e linha-branda, nem um presente
do regime militar gradualmente convertido para a democracia, como sugere
a literatura dominante e convencional nos Estados Unidos,’ mas sim a con-
sequiéncia da decisao da classe empresarial de romper a alian¢a com a buro-
cracia militar e estabelecer uma nova alianga com os setores democraticos da
sociedade civil brasileira.

Se quisermos ser precisos, 0 novo pacto politico surgiu em abril de 1977,
ap6s o Pacote de Abril, que causou uma reacao de indignagio na sociedade
civil.¢ O pacto se desintegrou no inicio de 1987, quando o fracasso do Plano
Cruzado provou que representava uma resposta insatisfatéria, fora do tem-
po, a crise. Esse pacto havia sido bem-sucedido em seu objetivo maior e es-
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pecifico — restabelecer a democracia no Brasil —, mas fracassou em promo-
ver as reformas econdmicas necessarias, estabilizar a moeda, retomar o cres-
cimento e promover uma distribui¢do de renda mais igualitaria. Fracassou
nao sé porque a crise deixada pelo regime autoritario era extrema, mas tam-
bém porque a coalizdo politica democratica era populista, apostava ainda na
estratégia de substitui¢do de importagdes, patrocinava gastos deficitdrios e
um amplo sistema de subsidios estatais, e acreditava que politicas salariais
ingénuas pudessem ser eficazes para promover o crescimento e a distribui-
cao da renda.

A Nova Republica foi estabelecida no Brasil em 1985 com grandes es-
perangas e aspiragoes, mas acabou vitima de sua atitude populista. Disse ndo
a recessdo e negou ou ignorou o fato de que os aumentos salariais provoca-
riam inflacao, de que o déficit publico era um problema cada vez mais gra-
ve, que o Estado havia crescido demais, que as velhas estratégias de desen-
volvimento estavam exauridas, e que o Estado havia mergulhado numa pro-
funda crise fiscal.

Do fracasso do Plano Cruzado em 1987 at§ as eleicGes presidenciais de
1994, o Brasil entrou em vacuo politico. A grande coalizdo de classes que
caracterizou o pacto democratico populista estava morta, e nada a substituiu.
O colapso do pacto democratico-populista de 1977 abriu espago para as re-
formas do presidente Fernando Collor, que, todavia, ndo conseguiu liderar
uma nova coalizio politica.

Do VAcuo POLITICO A UM NOVO PACTO

Collor foi eleito em 1989, sem o apoio de nenhum grande poder politi-
co; sua vitéria dependeu em grande parte de sua comunicagdo direta com as
massas. Esse fato era visto por muitos como “normal” em um Brasil ndo-de-
senvolvido. Isto é um equivoco. A elei¢io de um presidente sem raizes politi-
cas foi possivel porque a quebra do pacto democratico populista deixou um
vacuo. A elei¢ao de Collor nio foi o produto de uma coalizao de classes e ndao
representou a vitoria de qualquer partido ou mesmo de uma tendéncia politi-
ca. Foi simplesmente a consequiéncia de sua habilidade de atingir as pessoas
com uma plataforma moralmente indignada em uma época em que os parti-
dos politicos e as classes sociais estavam particularmente desorganizados.

Collor foi eleito sob a bandeira da modernidade, que ele definiu como
expressdo da superioridade do mercado sobre o Estado na alocagao de re-
cursos e no compromisso de combater a pobreza e a desigualdade. E certo
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que na relagdo pessoal e direta com cada eleitor havia um elemento claramente
populista, mas este fato ndo o levou a adotar praticas populistas quando no
poder. Suas politicas de estabilizagao fracassaram, mas isto nao decorreu de
ter sido receoso em tomar medidas impopulares e ver negado o apoio as
politicas de sua equipe economica. Nao foi porque o ajuste fiscal nao foi
promovido, nem porque politicas monetarias duras deixassem de ser adota-
das. A politica fracassou porque o cardter inercial da inflacdo brasileira foi
incorretamente avaliado. O impeachment de Collor em 1992 nao foi o re-
sultado de uma resisténcia as politicas econémicas que adotou ou o resulta-
do do fracasso em estabilizar. Foi sim a conseqiiéncia de dendncias de cor-
rupgao comprovadas, que revelaram uma personalidade dividida e instavel:
em algumas ocasides, foi totalmente incapaz de discernir a esfera publica de
seus interesses privados; em outras, demonstrou uma visdo corajosa de como
modernizar o Brasil, que lhe permitiu, com o ajuste fiscal, a liberalizacao
comercial e a privatizacdo, mudar a agenda do pais.

A administracao Collor formalmente terminou em setembro de 1992,
quando foi substituido pelo vice-presidente Itamar Franco. J4 havia sofrido
um primeiro golpe em 1990 com o fracasso das tentativas de estabilizacio
de Zélia. O plano de ndo-estabilizacao de Marcilio Marques Moreira (nao-
estabilizacao porque foi complemente incapaz de controlar a inflagio alta e
inercial), além de refletir visdes monetaristas convencionais, revelou a fraqueza
das elites brasileiras que nao tinham um projeto nacional e se acomodavam
a alta inflacio.

A administracao Itamar Franco enfrentou os mesmos problemas. Inicial-
mente, a0 novo presidente faltaram as qualidades de lideranca necessarias para
estabilizar a economia e preencher o vacuo politico com um novo projeto de
desenvolvimento. Somente quando Fernando Henrique Cardoso foi convi-
dado para o Ministério da Fazenda, em 1993, o quadro de fato comecou a
mudar. Em 1994, Fernando Henrique conseguiu estabilizar os pregos e pou-
cos meses depois foi eleito presidente com grande maioria. O vacuo politico
foi superado. A eleigao de Cardoso demonstrou que uma nova e mais ampla
coalizdo de classe se formava no Brasil. Demonstrou que a sociedade brasi-
leira havia mudado, que a moderniza¢do havia ocorrido e que a retérica
nacional-desenvolvimentista e populista ja nao fazia mais sentido. Além dis-
so, ficou claro que, sem uma coalizao politica que abrangesse parte das mas-
sas, as elites politicas nao teriam poder para promover o ajuste fiscal, estabi-
lizar de vez os precos e definir uma nova estratégia de desenvolvimento. Fal-
tava-lhes legitimidade. As elites politicas no Brasil viviam em desarranjo e
perplexidade. A causa basica disso deve encontrar-se no vacuo politico, no
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fato de que um pacto democratico e moderno nio havia ainda substituido a
coalizio democratico-populista de 1977. E por isso que a crise foi enfrenta-
da de forma tdo precaria por elites sem projeto para ao Brasil. Nio podiam
assumir o papel de salvadoras, como fizeram em 1964.

Nio obstante, a cultura democritica avangava no Brasil. Como obser-
vou José Alvaro Moisés (1993: 32), “a evidéncia empirica confirma a exis-
téncia no Brasil de uma ‘reserva’ preliminar de legitimidade democratica.
Apesar do mal-estar crescente e intenso entre cidadios sobre os trabalhos de
politica dia a dia, a adesdo aos principios normativos da democracia persiste
entre segmentos diferentes da opiniao publica”.

A sociedade estava tentando restabelecer um amplo pacto politico. Os
acordos entre a comunidade empresarial e trabalhista ocorriam em varios
niveis. Do lado empresarial, a FIESP e 0 PNBE — um grupo de jovens em-
presarios — revelavam-se mais abertos ao dialogo. Do lado trabalhista, o
sindicalismo trabalhista foi renovado com a For¢a Sindical, e a CUT tornou-
se menos radical, demonstrando maior abertura para negociagdes. Do lado
burocratico e intelectual, havia tentativas de se organizarem em torno de
partidos préximos ao centro, como o PSDB, ou levar 6 PT a posi¢des mais
proximas da social-democracia. O populismo, o cofporativismo, 0 estatismo
e o nacionalismo, que o PSDB criticou desde sua criagdo, passaram a ser
questionados por amplos setores da sociedade. Collor, proveniente da direi-
ta, tentou definir um espago comum entre a centro-direita liberal e a centro-
esquerda social-democratica com sua proposta de “liberalismo social”.” Fra-
cassou. Fernando Henrique Cardoso, proveniente da esquerda, tem prova-
do que um misto de liberalismo social de centro-direita com o social-libera-
lismo de centro-esquerda é um projeto politico ndo apenas viavel mas com
capacidade de mobilizar um grande espectro politico, contanto que seja im-
plementado com uma clara no¢do de interesse nacional e com a convicgao
de que as massas precisam de participa¢cao maior na renda e no poder politi-
co do que tém hoje.

Entretanto, os obstaculos para a defini¢ao e consolidacao de um novo
pacto politico permanecem enormes. Primeiro, o velho patrimonialismo e sua
expressao moderna, o clientelismo, estdo ainda vivos no pais. Segundo, o
nacional-desenvolvimentismo e sua expressdo contemporanea no corpora-
tivismo estdo ainda muito presentes na sociedade brasileira, embora também
em claro declinio. Setores significativos da classe trabalhadora e da classe
média burocritica estdo vinculados a uma visdo arcaica de desenvolvimento
e se recusam a participar de um pacto de moderniza¢do. Como Lourdes Sola
observou (1993: 237), “tao importante quanto o impacto social e politico
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dos processos de reestrutura¢do economica sao os gjustamentos intelectuais
a que se véem obrigadas as elites governamentais, politicas, e econémicas, ali
onde se impde a tarefa de reconstrugdao do Estado em novas bases”. Esse ajus-
tamento ou essa transicao intelectual, entretanto, é dificil. Personalidades
intelectuais como Celso Furtado, cuja contribui¢ido para o pensamento lati-
no-americano sobre o desenvolvimento economico a partir de uma perspec-
tiva estruturalista foi imensa, sé se comparando a de Raul Prebisch, tém ex-
pressado sua dificuldade diante das novas idéias e realidades. Num livro re-
cente, Furtado (1992: 35) observou que os paises desenvolvidos, por meio
do alto endividamento e das altas taxas de juros, estavam transferindo ren-
da para si mesmos e promovendo a desorganizac¢do do Estado nacional nos
paises em desenvolvimento. Além disso, e segundo um principio bésico da
interpretacdo da nova dependéncia, “a predominancia da légica das empre-
sas transnacionais na ordenacdo das atividades econémicas conduzira quase
necessariamente a tensoes inter-regionais, a exacerbacao de rivalidades corpo-
rativas e a formacdo de bolsdes de miséria, tudo apontando para a invia-
bilizacdo do pais como projeto nacional”. Furtado permanece, assim, preso
a visdo da interpretagdo da nova dependéncia, para a qual a presenca das
empresas multinacionais podia promover industrializa¢ao, mas é intrinseca-
mente causadora de distor¢oes que concentram a renda e inviabilizam a cons-
trugao de uma nagao.

Terceiro, a burocracia estatal, cujo papel em todo pacto politico novo é
crucial, perdeu influéncia e tem-se colocado na defensiva nos tltimos quinze
anos; tem sido acusada de autoritarismo pelos democratas e de estatismo pelos
neoliberais. Conforme observou agudamente Luciano Martins (1993: 12), “na
verdade, quem sempre ‘pensou’ o desenvolvimento do pais, quer sob o regime
democratico quer sob o regime autoritario, foi o Estado. Seja através dos cir-
culos mais altos de sua prépria burocracia, seja através de parte da intelligentsia
nele de alguma forma inserida”. Ora, quando o Estado entra em crise, € claro
que os intelectuais ligados ao Estado também entram em crise.

Quarto, a distancia entre as elites e 0 povo no Brasil é muito grande. A
heterogeneidade radical da sociedade brasileira faz dos pobres meio-cidadaos
— transforma-os em sujeitos politicos que sdo formalmente cidadaos mas que
tém pouca nogao de seus direitos e de como protegé-los de politicos patri-
monialistas ou corporativistas. Dessa forma, temos uma situagao de “con-
tradicao da cidadania”: as massas, que tém o direito de voto, sao vitimas faceis
dos politicos demagogos provenientes da direita ou da esquerda.
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O PacrTo PoLiTico POSSIVEL

No lengo prazo, as solugdes para esses problemas estao relacionadas ao
desenvolvimento econdmico, a distribuic¢do de renda e a educagao. No curto
prazo, entretanto, a solu¢ao mais 6bvia para a crise de legitimidade que esta
por tras da contradi¢do da cidadania é o pacto politico. Este pacto abrangeria
as elites politicas que representam as trés classes sociais bdsicas atualmente
presentes no Brasil: a classe capitalista; a classe trabalhadora e, entre elas, a
classe burocrata ou tecnoburocratica. Sérgio Abranches (1993) descreveu trés
possiveis cenarios estratégico-politicos para enfrentar a atual crise: “controle
de tensdo” (buffered stress), “avango desordenado” (muddling-through) e
“mobilidade sustentavel”. A resposta a hiperinflacio seria a estratégia de
controle de tensao, por meio da qual os efeitos agudos da crise seriam contro-
lados. Se e quando os mecanismos de controle falharem, uma nova ruptura
ocorreria. Avango desordenado, empurrar a crise com a barriga, é a respos-
ta normal para a crise, a base do ensaio e erro: a estabilidade continua sempre
precéria. A solucdo efetiva sera a do terceiro cenario — a mobilidade susten-
tavel — que corresponde ao pacto politico voltado para o desenvolvimento,
que estou discutindo neste capitulo. Nas palavras de Abranches (1993:21):

O consenso sobre regras e macro-objetivos estabelece as con-
di¢des sociopoliticas para implementagao de politicas publicas ne-
cessarias as metas coletivas de bem-estar, enquanto as estratégias
empresariais e individuais continuam voltadas para o progresso
individual. O objetivo comum de alcancar metas de bem-estar,
propiciadas pela elevacao continuada da produtividade e da com-
petitividade, condiciona metas mais especificas.

Ao referir-me a um pacto politico, nao o estou identificando com um
mero acordo social que conciliasse lideres empresariais e sindicais, com a
intermediacdo do governo. Um acordo social pode ajudar a estabilizar a eco-
nomia, mas é um tipo de acordo de curto prazo mais especifico que um pac-
to politico. Com pacto politico quero dizer um acordo mais amplo, mais in-
formal — uma coalizdo de classe em que os representantes politicos tenham
um papel essencial. Na historia recente, os pactos politicos incluem o pacto
populista entre 1930 e 1960, o pacto burocratico-capitalista autoritario en-
tre 1964 e 1977 e o pacto democratico-populista entre 1977 e 1987.

O novo pacto politico, que esta finalmente surgindo com a estabiliza-
¢do da moeda e a eleigao de Fernando Henrique Cardoso, é um pacto politi-
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‘co pragmatico e social-democratico. E um pacto de moderniza¢do sustenta-

do por uma ampla coalizao de classe. Se transcender a elei¢ao de um presi-
dente e consolidar-se nos proximos anos, serd compativel com a interpreta-
¢ao da América Latina que apresento neste livro e com uma proposta social-
liberal que aos poucos se vai delineando. Sera o resultado da combina¢ao de
uma abordagem social-democratica européia com a abordagem pragmatica
do Leste e do Sudeste da Asia. Sera uma abordagem na qual o desenvolvi-
mento econdbmico e social ocorre nos quadros de um Estado financeiramen-
te recuperado, que exercera um papel importante ao complementar o mer-
cado, coordenard a economia, promovendo sua competitividade internacio-
nal, investird na infra-estrutura e promovera a distribuicao de renda por meio
de um sistema tributédrio progressivo e do gasto social que financie a fundo
perdido as agdes nas areas da educagao, da saude e da assisténcia social, ao
invés de realiza-las diretamente.

Um pacto dessa natureza nao abrange a todos. Alguns grupos sociais
perderao, particularmente os burocratas das empresas estatais e a baixa bu-
rocracia, que conseguia obter alguns privilégios do Estado. Perderdo também
0s empresarios que estavam superprotegidos. E continuardo a perder os mar-
ginais sem terra, sem teto, sem educac¢do. Acufia e Smith (1994: 22) observa-
ram que “as transformacoes implicadas pelo ‘retorno ao mercado’ nao sio
neutras com relacio a estrutura prevalecente”. E verdade. Os grupos econo-
micos que tém dificuldade de participar da luta no mercado tenderao a per-
der participagdo na renda. No entanto, nao tenho certeza de que a adogao
de reformas orientadas para o mercado “claramente reforcem os interesses
estruturais capitalistas internacionais e os setores lideres das classes empre-
sarlais domésticas” (Acufia e Smith, 1994: 22). Isso ocorreu, por exemplo,
no México e na Argentina, onde as reformas econdmicas foram feitas com a
estratégia do confidence building. No Brasil, elas foram mais pragmaticas e
sistematicamente mais voltadas para o Brasil.

E um sério equivoco assumir — como muitos fazem — que, nos anos
dourados do nacional-desenvolvimentismo, a distribui¢ao da renda era mais
favoravel para os pobres e para os trabalhadores. E simplesmente falso. A
estratégia de substituicio de importagbes foi acompanhada pela concentra-
¢do de renda em toda a América Latina. Agora, com Fernando Henrique
Cardoso, espera-se que os aspectos sociais do desenvolvimento recebam es-
pecial énfase. Por outro lado, agora sabemos, com base na experiéncia asia-
tica, que as estratégias de desenvolvimento voltadas para o crescimento das
exporta¢oes sdo mais compativeis com uma distribuicao de renda igualitaria
do que as voltadas para dentro, uma vez que as industrias capazes de expor-
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tar sao trabalho-intensivas. A estratégia de substituigao de importagoes, com
seus projetos capital-intensivos, tende naturalmente a concentrar renda, en-
quanto uma economia internacionalmente competitiva, voltada para o mer-
cado, terd um resultado oposto.

Ha alguns obstaculos 6bvios para este pacto. Um pacto politico volta-
do para o desenvolvimento apenas se define rotalmente quando o desenvol-
vimento econdmico ja esta acontecendo. E até 1996 nido era possivel fazer
essa afirmacdo, dadas as dificuldades em consolidar a estabilizacio e baixar
a taxa de juros. Temos, assim, o cldssico problema do ovo e da galinha: o
pacto politico ndo se consolida enquanto nio ha desenvolvimento e este ndo
ocorre enquanto o pacto politico ndo lhe assegura as condigoes politicas ne-
cessarias. Nao hd solugao ébvia para esse tipo de problema. Quando ela surge,
é sempre pratica e imprevisivel. Desde 1993, o Brasil experimenta certo cres-
cimento, a0 MeSMO tempo em que uma enorme reestruturagao estd ocorren-
do no setor produtivo brasileiro. A expectativa é a de que este crescimento
se consolide. Neste caso, um novo momento paradigmatico da interpretacao
da América Latina estard sendo definido — um momento paradigmatico
baseado no diagnostico da crise do Estado e na proposta pragmatica e social-
liberal de superi-lo pela combinagao de reformas orientadas para o merca-
do com uma forte énfase nos investimentos em educacio e satde. Isto estd
provavelmente ocorrendo porque a crise dos anos 80 esta retrocedendo e o
desenvolvimento economico esta sendo recuperado.

Os fatores positivos que favorecem um novo pacto politico estao pre-
sentes. A estrutura social brasileira passou por profundas transformacdes
durante os Gltimos trinta anos. Como observou Wanderley Guilherme dos
Santos (1985), os quatro maiores atores no Brasil — os empresarios, os tra-
balhadores, os trabalhadores rurais e a classe média — estdao muito diferen-
tes hoje do que eram antes de 1964. Os empresarios hoje sdo representados
por uma infinidade de associa¢des paralelas ao sistema oficial. O mesmo
acontece com os trabalhadores. Os trabalhadores rurais passaram por um
enorme processo de unificagao. A classe média — que chamaria de classe
média burocratica ou assalariada (a classe média tradicional ou capitalista
corresponde ao estrato mais baixo da classe capitalista) aumentou em tama-
nho, foi proletarizada e tornou-se cada vez mais unificada. Num estudo re-
cente, dos Santos (1993) examinou o impressionante aumento no numero de
associagoes de interesses no Brasil. Esta extrema fragmentac¢do é uma razao
basica para a desordem existente, na medida em que torna a representagao
politica dificil e complexa, mas também demonstra a vitalidade da socieda-
de civil.
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A classe capitalista, como classe dominante, esta pronta para participar
de um novo pacto politico. Ndo teme o comunismo ou a subversdo. E a ex-
periéncia recente — desde que a transi¢ao para a democracia foi alcancada
em 1985 — demonstrou que ndo ha possibilidade de, sozinha, dirigir politi-
camente o palis. Participard de uma coalizao de classe, ¢ tera sempre um pa-
pel estratégico dado responsabilizar-se pela acumulacao de capital, mas sua
lideranca politica podera ser limitada. Dentro dela, a tendéncia para a perda
de poder relativo dos empresarios industriais é muito clara. Principalmente
os empresarios ligados a industria de bens de capital, que no inicio dos anos
70 comegaram a ter grande influéncia no Brasil e, em seguida, foram parte
estratégica do pacote democratico-populista de 1977, estao claramente per-
dendo influéncia na medida n3o apenas em que parte de suas empresas nao
se revelaram internacionalmente competitivas, mas também porque, do ponto
de vista ideolégico, ou caminharam radicalmente no sentido de um neoli-
beralismo incompativel com a afirma¢do do interesse nacional, ou conserva-
ram um discurso antigo, incompativel com os novos tempos.® O setor finan-
ceiro, que teve enorme avango com a alta inflacio, devera também perder
poder relativo, enquanto os setores exportadores, inclusive os agro-industriais,
os setores de servigos e os setores produtores de bens de massa deverdo ver
seu poder econémico e politico aumentado. No plano politico, entretanto, a
influéncia da classe empresarial tem-se revelado menor do que se poderia
esperar em funcdo seja do papel importante que desempenhou na transi¢ao
democratica, seja da crise das esquerdas, pelo fato de nao lograrem um mi-
nimo de unidade ideolégica e organizacional.”

A classe trabalhadora hoje estd muito mais bem preparada para parti-
cipar de um pacto politico. Conta com um partido politico, o PT, com trés
centrais sindicais — a CUT, a For¢a Sindical e a CGT — e um namero enor-
me de associagdes civis. Tornou-se mais realista e menos exigente em rela-
¢30 ao que era imediatamente ap6s a transi¢do para a democracia. Nos pri-
meiros dias ap0s a instituicao do regime democratico, os representantes da
classe trabalhadora sentiram que eram os credores de uma enorme divida
social por causa das “perdas salariais” reais e presumidas. Acreditavam que
a unica forma de conseguir o que demandavam era por meio de uma organi-
zagao politica. Ndo acreditam mais nisso. Continuam legitimamente a pro-
testar contra os salarios baixos e a pobreza, mas sabem que a crise econémi-
ca é mais séria do que pensavam e que os aumentos salariais e a distribuigao
de renda apenas serao possiveis se a estabilizagao e o crescimento forem con-
solidados. Por intermédio das centrais sindicais aumentaram sua capacidade
técnica de discutir os problemas nacionais. Antes da década de 80, podiam
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apenas discutir e demandar aumentos salariais. Tinham pouca ou nenhuma
capacidade de discutir sobre inflagao, estabilizac¢ao, ajuste fiscal e estratégia
de desenvolvimento. Esse quadro mudou na direcdo positiva. Estao muito mais
inclinados a participar dos acordos sociais e politicos do que no passado. O
aparecimento do “sindicalismo de resultados” dentro da For¢a Sindical é
apenas uma indicagao deste fato. As mudancgas que ocorreram na CUT ou
no PT também sao muito claras, embora na CUT o crescente predominio de
sindicatos de funcionarios publicos pouco representativos a tenha enfraque-
cido e comprometido sua agao.

O problema da burocracia ou classe média assalariada é mais comple-
xo. Primeiro, as pessoas, inclusive intelectuais e politicos, normalmente in-
sistem em ignorar esta classe. Nao irel repetir meus argumentos sobre este
assunto.'? A classe média burocratica é uma classe social grande e comple-
xa. Enquanto a burguesia ou classe capitalista é classificada pela proprieda-

~de privada ou meios de producao — ou seja, pelo capital —, a classe média
burocrética é definida pela propriedade coletiva ou controle das organiza-
¢Oes burocraticas, privada, ptblica ou estatal. Enquanto os capitalistas acu-
mulam lucros, a “nova” classe média ou burocratica recebe ordenados, e os
trabalhadores, saldrios. Esta classe tem crescido em termos mundiais nos
ultimos duzentos anos, basicamente associada a classe capitalista. Em deter-
minado momento, na Unido Soviética e em outros paises comunistas, ela ten-
tou combater e substituir a burguesia, mas afinal fracassou. No Brasil, tem
estado na defensiva desde os anos 70, nao apenas por causa do compromis-
so com o regime autoritario, mas também porque a crise do Estado e a onda
neoconservadora foram fatores poderosos para enfraquecé-la.

Segundo, o problema é complexo porque esta classe emergente normal-
mente disfar¢a ou nega a si mesma, particularmente desde meados dos anos
70, quando a alta burocracia estatal ficou sob o ataque das forgas politicas
democraticas no combate ao regime autoritario. Terceiro, para a burocracia,
a crise do Estado significou aumento da instabilidade e da desorganizacao e
diminuicao dos salarios e do prestigio. Assim, assediada politicamente e des-
mantelada pela crise do aparato do Estado, a burocracia estatal hoje tem
dificuldade de participar de uma nova coalizdo politica.

Este ultimo aspecto implica uma contradi¢ao neoliberal comparavel
contradicdo populista classica. Para promover o crescimento, os populistas
clamavam por interven¢ao estatal ativa, mas enfraqueciam o Estado, apoian-
do déficits orgamentarios cronicos; os neoliberais, para conseguir reformas
econdmicas voltadas para o mercado e para a alocagdo de recursos eficientes,
combatem a burocracia estatal porque esta é o agente da intervengado estatal.
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Somente uma forte burocracia estatal, entretanto, pode alcancar o ajuste fis-
cal e promover as reformas voltadas para o mercado, que sdo essencialmente
as reformas do Estado.!! A burocracia estatal ndo esta necessariamente com-
prometida com o intervencionismo do Estado ou com o neoliberalismo. Seu
compromisso é com um tipo de racionalidade, um tipo de eficiénciz burocra-
tica que, caso a caso, assumira diferentes formas e aplicacoes.

Sabemos que no capitalismo contemporaneo, voltado para o mercado
mas burocratico, é impossivel uma coalizao de classe efetiva sem a partici-
pacdo da classe média burocratica, particularmente a alta burocracia esta-
tal, que no Brasil exerceu um papel-chave no desenvolvimento econémico entre
1930 e 1980.1% A burocracia estatal, a burocracia publica ndo-estatal e a bu-
rocracia privada devem participar de um pacto politico emergente: a alta
burocracia estatal diretamente participando das decisdes do governo e da
implementacao de politicas; a burocracia publica nao-estatal participando de
decisbes por meio das universidades e organizaces nao-lucrativas; e a alta
burocracia privada participando por meio de grandes empresas e organiza-
¢oes de consultoria.

Qual é o teor de tal pacto politico? £ um pacto pragmatico e social-de-
mocrético ou social-liberal. Domina o centro politico. Adota até certo pon-
to a abordagem da crise do Estado para explicar a crise brasileira e latino-
americana, ao admitir que a causa basica da crise brasileira é a crise do Estado.

Dessa forma, a primeira tarefa é reconstruir ou reformar o Estado, re-
cuperar suas financas, valorizar os funciondrios estatais, reformar e tornar
mais flexivel o aparato do Estado, que a Constitui¢ao de 1988 deixou extre-
mamente rigido. A segunda tarefa é definir uma estratégia de desenvolvimento.
Esta estratégia serd provavelmente a mistura de uma democracia social eu-
ropéia, voltada para o bem-estar, e o pragmatismo do Leste Asiatico, tecno-
l6gica e industrialmente orientado. Recusara o nacionalismo canhestro e ado-
tard uma politica internacional consistente baseada no interesse nacional —
um interesse definido caso a caso. Por outro lado, o aspecto liberal das re-
formas orientadas para o mercado estara fortemente presente nele.

Se a tecnoburocracia estatal recuperar parte de seu prestigio e conseguir
participar de um novo pacto politico, um problema imediatamente surgira:
essa burocracia conseguira adotar pragmaticamente uma mistura de aborda-
gem social-democratica com a leste-asiatica para os problemas econémicos?
Conseguira ela ser social-liberal em vez de social-burocratica, como o foi no
Welfare State? Teoricamente, a resposta é sim. E verdade que a alta tecno-
burocracia latino-americana é composta em sua maioria por economistas —
muitos com doutorados nas universidades americanas, fortemente influencia-

Crise Econdmica € Reforma do Estado no Brasil 315



dos pelas idéias neoconservadoras que dominam essas universidades. Assim,
como James Malloy (1991: 27) observou, “podemos estar testemunhando um
novo tipo de divisdo ideoldgica dentro das coalizdes neoliberais: uma que parte
de construgdes tedricas abstratas do capitalismo de mercado elaboradas por
tecnocratas macroecondmicos a partir de uma compreensao do capitalismo
forjada na experiéncia concreta de empresas e setores econémicos.[...] A con-
tradigdo central provém do fato de que os tecnocratas vinculados aos gover-
nos projetam programas em torno de preocupag¢des com resultados agrega-
dos (PIB etc.) de uma logica econdmica baseada no mercado e nio com a sorte
de empresas ou grupos determinados”. Este perigo sem duvida existe.

No entanto, se a burocracia estatal é fortemente afetada pelas influén-
cias estrangeiras, sua orientagao nacional continua dominante. Foi este o caso
no passado e que continua ainda hoje. Em muitas circunstancias, a burocra-
cia estatal tem sido um guardido eficaz do interesse nacional no Brasil. Além
de adotar o principio da racionalidade, sua raison d’étre, é também fortemente
influenciada pelas visdes dominantes da burguesia local, que nos ultimos anos
tendeu a se submeter a hegemonia ideoldgica do neoliberalismo. Os burocratas
estatais tenderdo a fazer o mesmo. Entretanto, como uma rea¢do moderna
contra o neoliberalismo ja é evidente no mundo, inclusive no Brasil, é razoa-
vel esperar que a alta burocracia estatal — essencialmente flexivel em termos
ideoldgicos — seja um parceiro estratégico do pacto politico social-democra-
tico ou, mais precisamente, social-liberal e pragmatico que esta surgindo.
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NOTAS

INTRODUCAO

1 A idéia do social-liberalismo teve origem em Carlo Rosselli (1924 ¢ 1930), que teve
em Bobbio (1984, 1990, 1993) seu principal analista. Carlo Rosselli foi um cientista e filésofo
politico socialista, que nos anos 20 trabalhou com Piero Gobetti e Aldo Salvemini. No Bra-
sil, José Guilherme Merquior (1991) escreveu sobre o liberalismo social. Minha proposta de
denominar o novo Estado que est4 surgindo por Estado Social-Liberal e de propor uma abor-
dagem social-liberal da crise do Estado foi inspirada nesses trés autores. A ordem em que as
duas palavras sao usadas tem uma conotagdo ideoldgica em portugués (em inglés seria o con-
I” como primeira palavra representa uma inclinagao para posi¢des de cen-
tro-esquerda, coloca-la no final, uma inclinagdo para uma perspectiva de centro-direita.

trario): usar “socia

2 Nesta perspectiva desaparece o Estado Neoliberal, que, na verdade, é uma utopia da
direita que a esquerda arcaica latino-americana transformou na sua realidade particular: a
forma de capitalismo que quer ver eliminada. O neoliberalismo é uma critica, as vezes bri-
lhante, ao capitalismo social e uma proposta pouco ou nada realista de reduzir o Estado ao
minimo, voltando assim ao Estado Liberal, que alguns notéveis intelectuais, principalmente
norte-americanos, desenvolveram nos altimos 30 anos. Na prética, o que vemos € a transi-
¢do do Estado Social, dotado de forte componente burocratico, para o Estado Social-Liberal.

3 Essa visdo ndo deve ser confundida com a “abordagem de dentro para fora do de-
senvolvimento” proposta por Sunkel e Ramos (1993: 24). Eles contrapdem a estratégia vol-
tada para dentro do estruturalismo a uma estratégia voltada para fora dominante no mo-
mento, oferecendo uma alternativa intermedidria que Sunkel (1993: 46) define como basea-
da em “um impulso inicial criador que faz surgir industrias como as metaltrgicas e siderur-
gicas, a de equipamentos elétricos e de engenharia, e as quimicas basicas e petroquimicas, e
a infra-estrutura energética, de transporte e de comunicagées...”. O desenvolvimento sem-
pre ocorre de dentro para fora, mas atualmente uma estratégia de desenvolvimento deve ser
necessariamente voltada para as exportagdes, isto é, buscar a competitividade externa. A antiga
preocupac¢ao com a infra-estrutura ainda é valida, mas com a ressalva de que a inddstria pesada
nao deve mais receber a mesma aten¢do que o nacional-desenvolvimentismo lhe atribuia.

CAPITULO 1

1O déficit em conta corrente da América Latina foi de 35, 44,9 ¢ 53,2 bilhdes de d6-
lares em 1992, 1993 e 1994, respectivamente. A fonte desses dados é a CEPAL, Panorama
Econémico de América Latina 1994 (Santiago do Chile: Comissdo Econdmica para a Amé-
rica Latina).
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2 A surpresa, entretanto, nao foi universal. Por minha sugestio, meu aluno Jairo Abud
(1996) escreveu em San Diego, apoiado em uma bolsa do governo brasileiro, uma tese de
doutoramento critica da macroeconomia mexicana. A redagdo da tese foi concluida precisa-
mente em dezembro de 1994, quando rompeu a crise. As trés criticas mais importantes le-
vantadas por Abud foram o mau acordo da divida externa, que afinal ndo representou ne-
nhum desconto para o México, a abertura indiscriminada da economia e a sobrevalorizagdo
do cambio.

3 Talvez a expressdo “social-liberal” seja mais adequada, ao expressar a sintese entre
uma estratégia de afirmacdo dos direitos individuais ou liberais, que o avan¢o das reformas
orientadas para o mercado vem propiciando, e uma estratégia de afirmagao dos direitos so-
cials, que, em um mundo globalizado, precisam mais do que nunca de protegdo. A expres-
sao “social-democracia” é compativel com os mesmos valores, mas estd historicamente re-
lacionada com a estratégia burocratica de producao direta dos servigos sociais pelo préprio

Estado, o Welfare State, que entrou em crise a partir dos anos 70.

4 Minha analise basica das interpretacoes sobre o Brasil estio em “Seis interpretacoes
sobre a formagido social brasileira™ (Bresser Pereira, 1984b).

§ As analises baseadas na luta de classes foram usadas de forma dogmatica pelos marxis-
tas latino-americanos. Com a crise do marxismo, foram subitamente abandonadas pelos
intelectuais da regiao, muitos dos quais se deixaram fascinar pela atragio do método da escolha
racional, no qual as classes desaparecem. Obviamente, porém, um erro nao justifica o outro.

¢ O grande momento do pacto democratico-populista de 1977 foi 0 movimento “Di-
retas-Ja” (1993-94). Sua crise ocorreu nos dois primeiros anos do governo democratico (1985-
86), devido a inadequacao das politicas econémicas adotadas. Esta crise culmina com o fra-
casso do Plano Cruzado. Para uma andlise dos pactos politicos recentes, ver o Capitulo 18.

7 Se o leitor comparar este capitulo com a Introducio, ira notar que eu eliminei duas
interpretacdes (a funcional-capitalista e da superexplora¢ao imperialista) e fiz apenas uma
pequena referéncia 3 teoria da nova dependéncia. A razio para isso é que neste capitulo eu
estou tratando das interpretacdes e estratégias que foram de fato postas em pritica. As in-
terpretagdes funcional capitalista e imperialista foram apenas interpretagdes. A teoria da nova
dependéncia foi mais do que isso, mas, neste capitulo, coloca-se entre as interpreta¢des nacio-
nal-desenvolvimentista e a interpretagdo da crise do Estado. Por essa razdo, e também por-
que foi mais uma interpretacdo que uma estratégia, eu decidi exclui-la da presente analise.

8 Particularmente nos anos 50, a esquerda e mais amplamente a “teoria do desenvol-
vimento econémico” opunha a “modernizagdo” — uma transi¢do gradual para o capitalis-
mo — ao “desenvolvimento” — um processo profundo se nao revoluciondrio de mudanca
econdmica e social cujo resultado ndo seria necessariamente o capitalismo. Esta distingdo de
carater obviamente ideolégico perdeu sentido e nao é mais utilizada: modernizagio e desen-
volvimento sao entendidos como expressdes sindnimas neste livro, podendo tanto implicar
mudangas radicais como abruptas do sistema tecnoldgico, econdmico e social, mas impli-
cando sempre niveis mais elevados de renda.

% A expressio que eu utilizava nos anos 70 para identificar o mesmo fenémeno era
“modelo tecnoburocratico-capitalista™ (Bresser Pereira, 1977).

10 A saida de Hélio Jaguaribe do ISEB, depois de publicar O nacionalismo na atuali-
dade brasileira (1958), foi emblematica dessa cisao. Jaguaribe, que havia sido um dos fun-
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dadores do Instituto Superior de Estudos Brasileiros, percebeu a mudanga do papel das em-
presas multinacionais e a assinalou em seu livro.

1 Essa politica estava ainda sendo praticada no final da década de 80, nio obstante
toda a critica a que fol submetido o modelo de substitui¢ao de importagoes. Na ultima me-
tade dos anos 80, a FINEP promoveu um estudo para determinar os setores nos quais o de-
senvolvimento tecnolégico brasileiro era deficiente. Esses setores deveriam receber priorida-
de na concessdo de financiamentos por parte da FINEP. Uma politica tecnolégica orientada
a exportagdo, como sao os casos do Japao e da Coréia, deveria selecionar aqueles setores em
que o pais tivesse possibilidade de competir pela lideranga tecnolégica internacional.

12 Dificuldade semelhante encontraram os liberais nos anos 30 em adotar estratégias
intervencionistas, que eram entio necessarias. Enquanto a crise dos anos 30 foi uma crise
do mercado, levando a um maior intervencionismo estatal, a crise dos anos 80 foi uma crise
do Estado, implicando um papel ampliado para o mercado.

13 Ao invés de uma teoria econdémica, o populismo é uma pratica econémica bastante
difundida. Assim, ndo é prerrogativa da abordagem nacional-desenvolvimentista latino-
americana. Editei um livro sobre essa questao, Populismo econdmico (Sio Paulo: Nobel, 1991),
com trabalhos de Canitrot, O’Donnell, Diaz-Alejandro, Sachs, Dornbusch e Edwards, Car-
doso e Helwege, Dall’Acqua e eu mesmo.

CAPITULO 2

! Ver Bresser Pereira (1995b).

2 Um dos primeiros economistas a estudar a crise do Estado foi Rogério F. Werneck.
Ele publicou durante os anos 80 varios trabalhos que foram agrupados em um livro (1987).
Provavelmente, o primeiro cientista politico a estudar a crise do Estado foi José Luiz Fiori
(1984), em sua tese de doutorado Conjuntura e ciclo. Ver também Brasilio Salum Janior
(1988). Minha primeira tentativa de analisar essa crise estd em um paper de 1987 sobre o
padrdo mutavel dos investimentos no Brasil, que corresponde ao Capitulo S deste livro.

3 Quando eu era ministro da Fazenda, em 1987, a crise era vista como de liquidez, e
nao uma crise estrutural que envolvia estruturalmente as financas do Estado. Minha experién-
cia como ministro da Fazenda favoreceu o diagndstico da crise latino-americana como uma
crise fiscal do Estado. Para um balango desse periodo, ver Bresser Pereira (1992a, 1993a,
1995a). )

4 O Estado no Brasil é internamente financiado pela rolagem de titulos pablicos no
overnight. Todos os dias, os agentes econdmicos transformam seus dep6sitos bancarios em
empréstimos ao Estado com prazo de maturacio de um dia. Dessa forma, os ativos financei-
ros sao indexados e protegidos da inflagdo, a0 mesmo tempo em que o Estado ¢ financiado
por um titulo que é quase-moeda. O Plano Collor I foi uma tentativa de lidar com esse pro-
blema (ver Capitulo 13).

S E importante diferenciar falta de crédito para o Estado de falta de credibilidade do
governo. Um Estado sem crédito é uma institui¢do para a qual os agentes econdmicos se
sentem inseguros de realizar empréstimos; um governo sem credibilidade é um governo que
nao mantém a sua palavra, fazendo que os agentes econdmicos se sintam inseguros com
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relagdo a politica econdmica. A teoria econdmica dominante normalmente mistura essas duas
categorias.

¢ Seria possivel excluir da receita e das despesas correntes aquelas relacionadas com as
empresas estatals. Nesse caso, a maneira mais simples de considerar suas poupancas (ou
despoupangas) é somar os seus lucros (poupanca) ou deduzir os seus prejuizos da identidade.

7 Estou considerando o valor do déficit em médulo. Obviamente, seu valor nominal é
negativo.

8 Eu ndo tenho conhecimento de nenhum estudo sobre poupanga piblica nos paises
da América Latina. Assim como para o Brasil, a informagdo existe, mas exclui as empresas
estatais. Um economista que utilizou o conceito de poupanga publica de forma pioneira fol
Rogério Werneck (1987) em seu estudo sobre a economia do Estado brasileiro.

9 E curioso observar como a expressio “estrutural” foi cooptada pelo neoliberalismo.
Nos anos 50 e 60, ela foi utilizada pelos economistas estruturalistas e nacional-desenvolvi-
mentistas, que pediam a implementa¢io de “reformas estruturais”: a reforma agraria e a refor-
ma do sistema tributdrio, de modo a torna-lo mais progressivo, eram as mais populares. Nos
anos 80, “reformas estruturais” significam reformas do Estado orientadas para o mercado.

10 Ver especialmente Sachs (1989b), Devlin (1990) e Bresser Pereira (1989).

10O plano foi anunciado pelo secretario Brady em fevereiro de 1989; em agosto, o Mé-
Xico ja estava assinando o term sheet, ou seja, o protocolo do acordo. Para conseguir um acordo
tdo rapido aceitou a grande maioria das condi¢des impostas por Washington e Nova York.

12 Ver Capitulo 6, onde eu discuto o cardter perverso do atual fluxo de capital para a
América Latina e a decrescente motivacdo para solucionar efetivamente a crise da divida.

13 Sobre o carater fiscal da crise, ver também Jeffrey Sachs (1987), Bresser Pereira (1987
e a Parte 2 deste livro), Fanelli e Frenkel (1989) e Reisen e Trotsenburg (1988).

14 A anilise do populismo econdmico tem contribui¢des classicas: Canitrot (1975),
O’Donnell (1977) e Diaz-Alejandro (1979). Esses textos, juntamente com contribui¢des de
Sachs (1988}, Dornbusch e Edwards (1989), Eliana Cardoso e Ann Helwege (1990) e Bresser
Pereira e Fernando Dall’Acqua (1989) foram agrupados em um livro, Populismo econémi-
co (Sao Paulo: Editora Nobel, 1991).

15 Exemplos: imposto sobre combustiveis para financiar a construgdo de estradas e a
prospeccao de petréleo, imposto sobre a energia elétrica para financiar a construgio de usi-
nas geradoras de energia.

16 No Brasil, a maior parte dos investimentos da Petrobras e da Telebras foi financia-
da pelos lucros préprios das empresas ou por impostos vinculados.

170 imposto de renda era responsavel, em média, por apenas 23% do total das recei-
tas do Estado. E esses numeros estdo inflacionados, devido a presenga de paises produtores
de petréleo, como o Equador e o México (Cheibub, 1991).

18 As qualificagdes que Williamson faz com relagio ao Consenso de Washington pre-
sentes em seu paper “Democracy and the ‘Washington consensus” (1993a) é uma boa de-
monstragao desse fato.

19 Como disse a John Williamson, ele identificou, e nio inventou o Consenso de Wa-
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shington. Mas, assim que o fez, perdeu o controle sobre a sua criatura, que passou a ter uma
vida independente. Ele pode continuar a especificar o que entende por consenso, como fez
em seu trabalho de 1993, mas o consenso € outra coisa.

20 Sobre a perda de interesse sobre a teoria da dependéncia nos anos 80, exatamente quando
a influéncia externa aumentou extraordinariamente na América Latina, ver Stallings (1991).

21 Para uma anilise sobre as mudangas na Teoria do Desenvolvimento Econémico ocor-
ridas nos anos 80 em conseqiiéncia da onda neoconservadora, ver Fishlow (1991).

22 A literatura sobre a teoria da inflagdo inercial ja é bastante grande. Ela é uma parte
essencial da abordagem da crise fiscal do Estado, na medida em que representa a mais im-
portante critica teérica elaborada a partir da América Latina a teoria convencional que o
Consenso de Washington adota. Sobre esse assunto, ver Pazos {1972), Bresser Pereira e Nakano
(1983, 1987), Arida e Resende (1984), Baer (1987), Dornbusch, Sturzenegger e Wolf (1990).
Os Capitulos 5, 13, 14 e 15 deste livro sdo exemplos de aplicacoes dessa teoria.

23 Isso nio é consensual em Washington. Recentemente, o Banco Mundial destacou a
importancia do aumento dos tributos para equilibrar o or¢amento e para financiar progra-
mas contra a pobreza que fariam com que o ajuste fiscal ¢ as reformas estruturais se tornas-
sem compativeis com a democracia. O FMI esta cada vez mais preocupado em como combi-
nar a estabilizacao com crescimento. Ver particularmente os trabalhos de Vito Tanzi (1989)
no livro do FMI editado por Mario Blejer e Ke-young Chu, Fiscal Policy, Stabilization and
Growth in Developing Countries (1989).

24 Essa critica foi originalmente realizada por Sachs (1987).

25 Ha, obviamente, uma alternativa: financiar o crescimento com a poupanca externa,
particularmente com investimentos diretos. Este é, em parte, o caminho seguido pelo Méxi-
co. Investimentos externos e a repatriagao de capital permitiram que o México superasse a
estagnagio e iniciasse a retomada do crescimento econdémico. Entretanto, o investimento
externo constituiu-se principalmente de hot money para aproveitar as altas taxas de juros.

26 Isso esta presente, por exemplo, em Fajnzylber (1990).

27 A abordagem populista e nacionalista rejeita qualquer tipo de ajuste na economia,
defende a idéia de que déficits fiscais ¢ salarios elevados aumentam a demanda agregada e
favorecem o crescimento, nega que a intervengao estatal tenha sido demasiada e que a estra-
tégia protecionista de substituicdo de importac¢oes tenha-se esgotado. O numero de defenso-
res dessas idéias na América Latina reduziu-se drasticamente nos anos recentes. As praticas
correspondentes a elas, entretanto, continuam a vigorar em larga escala.

28 O Estado no Japao, na Coréia e em Taiwan ndo precisa estar particularmente preo-
cupado com a distribui¢do de renda porque as reformas impostas pelos Estados Unidos a
esses paises apds a Segunda Guerra Mundial, especialmente as reformas agraria, patrimo-
nial e tributdria, aliadas aos altos niveis de ensino ji existentes, forneceram uma base para
uma distribui¢do de renda razoavelmente justa. No Japdo, uma reforma patrimonial chegou
a taxar once and for all os ricos em até 95% de sua riqueza. Com isso MacArthur destruia a
oligarquia japonesa, a0 mesmo tempo em que estabelecia as bases para uma distribuicao de
renda muito mais eqiitativa.

2% Ver Abud (1996).
30 Ver Capitulo 15.
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CAPITULO 3

I Desenvolvi esta hipétese em “Economic Reforms and the Cycles of the State” (Bresser
Pereira, 1993d). A mais simples medida do tamanho relativo do Estado é a carga tributdria
em relagdo ao PIB.

2 Sei muito bem que a literatura politica anglo-saxi tende a identificar o Estado com o
governo. Mas, seguindo a tradi¢do européia, eu distingo o governo do Estado, tomando o
governo como a elite politica que formalmente administra o Estado em suas dreas executi-
va, legislativa e judiciaria.

3 Notem que ndo estou igualando os capitalistas com a classe alta e os tecnoburocratas
com a classe média. H4 indmeros capitalistas de classe média ¢ um crescente nimero de
burocratas pertencentes a classe alta.

4 A hipétese de que o crescimento do Estado segue um padrao ciclico foi originalmente
apresentada no simpésio “Democratizando a Economia”, Wilson Center e Universidade de Sao
Paulo, 1988, e publicado em portugués na Revista de Economia Politica, 9(3) julho de 1989.

5 A literatura a respeito da interven¢do do Estado no Brasil é bastante extensa. Ver,
por exemplo, Wilson Suzigan (1976, 1988). Luciano Martins (1985), Peter Evans (1979),
Fernando Rezende da Silva (1972).

¢ “The Tokyo Symposium on the Present and Future of Pacific Basin Economy — A
Comparison of Asia and Latin America”, patrocinado pelo Institute of Developing Economies,
Téquio, 25 a 27 de Julho, 1989. Os textos desse seminario foram publicados em Fukuchi e
Kagami (1990).

7 Na verdade, alguns deles sao também economistas tedricos bastante competentes.
8 Sobre este ponto, ver, entre outros, Seiji Naya (1989).

9 Este ataque contra a tecnoburocracia fez parte da longa transi¢do democratica bra-
sileira. A alianga entre a burguesia e os tecnoburocratas civis e militares foi rompida pela
primeira vez no Brasil em meados da década de 70. Em meu livro, O colapso de uma alianca
de classes (1978), eu analisei este processo politico.

CarfTuLo 4

! Desenvolvi amplamente essas relagdes tedricas em Lucro, acumulacio e crise (1986).

2 Joseph Schumpeter atribuiu ao investimento um papel fundamental nas decisées de
investimento (1911). Kalecki (1933) e Keynes (1937) também atribuiram um papel essen-
cial a0 sistema financeiro para o crescimento do investimento. Um debate recente de econo-
mistas pos-keynesianos (Asimakopulos, 1983, 1986, Kregel 1984-85, 1986 e Paul Davidson,
1986) segue a mesma linha. Para as economias subdesenvolvidas o papel do financiamento
externo era reconhecido desde os primeiros estudos de desenvolvimento econdmico da dé-
cada de 40. Neste capitulo nés tomamos como dado a importancia do financiamento, e
enfatizamos o papel da acumulacdo primitiva € das poupangas compulsérias nos estadios
iniciais de desenvolvimento.
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3 Nesse més, Antonio Delfim Netto, que foi o responsavel pela criagao do CIP (Con-
selho Interministerial de Precos) em 1968, assumiu o Ministério do Planejamento.

CAPITULO §

1 Os trabalhos originais sobre a crise fiscal do Estado no Brasil sio Werneck, 1983,
1985, 1986, 1987; Bresser Pereira, 1987. Os trabalhos de Werneck sobre a crise fiscal fo-
ram pioneiros. Minha contribui¢do pessoal foi definir em 1987, primeiro em um paper e depois
no Plano de Controle Macroecondmico (Ministério da Fazenda, 1987), a crise fiscal do Estado
como a causa basica da crise brasileira na década de 80. O Capitulo 4 corresponde aproxi-
madamente a esse paper de 1987, que foi apresentado em um seminario em Cambridge menos
de um ano antes que eu assumisse o cargo de ministro da Fazenda (29 de abril de 1987).

2 Uma politica econémica populista-desenvolvimentista, adotada pelo governo direitista
e autoritario durante aqueles dois anos, conseguiu produzir taxas de crescimento do PIB acima
de 8%, enquanto a divida externa aumentava de 38 para 60 bilhdes de délares. O populismo
pode ser distributivista, quando tem origem na esquerda, ou desenvolvimentista, quando
origina-se da direita. Seus resultados ndo sdo muito diferentes no que se referem aos desa-
justamentos Interno e externo.

3 Entre 1980 e 1984, as despesas do governo com pessoal foram reduzidas de 6,18%
para 5,59% do PIB; em 1988, contudo, o total das despesas do governo com pessoal voltou
a representar 7,8% do PIB. E interessante notar, entretanto, que uma parcela consideravel
dessa redugdo foi conseguida nos niveis municipal e estadual, nos quais a participagio caiu
de 2,71% para 2,39% entre 1980 ¢ 1984. A partir de 1988, porém, com a nova Constitui-
¢40, ha um aumento substancial nas receitas municipais, e as despesas dos municipios pas-
sam a aumentar correspondentemente.

4 Os economistas brasileiros se dao conta disso no inicio de 1985. Ver Arida (1985);
Fraga Neto e Lara Resende (1985).

5 A respeito do cardter de validagdo da oferta de moeda no processo inflacionario brasi-
leiro, ver Rangel (1963); Bresser Pereira e Nakano (1983). E interessante observar o pionei-
rismo da contribui¢io de Rangel, feita sete anos antes do bem conhecido trabalho de Kaldor
(1970).

6 Ap6s a recessdo de 1981-83, e como uma conseqiiéncia dela, o déficit pablico nao
foi eliminado, porém alcangou, em 1984, seu nivel mais baixo da década, 2,7% do PIB (ver
Tabela 5.2).

7 A mudanga positiva ocorrida em 1990 foi uma conseqiiéncia das medidas extraordi-
narias relacionadas ao Plano Collor I (margo de 1990), incluindo cancelamento de parte da
divida publica e o congelamento de quase 70% dos ativos financeiros existentes no Brasil.
Ver capitulo 13.

8 A taxa de juros ndo aumentou necessariamente em fungio do alongamento de pra-
zos. Em 1986, a criagao das LBCs (Letras do Banco Central) de vencimento muito curto
(praticamente um dia) foi o reconhecimento de que, mediante taxas de inflagao muito eleva-
das, ndo era possivel obter um financiamento de longo prazo para o Estado brasileiro; tam-
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bém significou uma forma de controlar a especulacio e reduzir a taxa de juros para quase
zero nas operagdes de mercado aberto.

9 Bacha (1988) demonstra que a transferéncia de recursos para fora da América Lati-
na foi o principal fator responsavel pela queda da taxa de formacao bruta de capital no con-
tinente, que foi de 23,4% do PIB em 1979 para 18,8% em 1986, na medida em que a pou-
panga interna manteve-se praticamente constante nesse periodo.

10 Transferéncias reais de recursos incluem a balanga comercial mais os servigos reais
liquidos de juros.

11 Para uma apresentagio geral dessa teoria, incluindo um levantamento das suas prin-
cipais contribui¢des iniciais, ver Bresser Pereira e Nakano (1987).

12 Na realidade, a expressio “inercial” nao é a melhor para definir esse tipo de infla-
¢ao alta e cronica. Em nossos primeiros trabalhos sobre o assunto (meus e de Nakano), uti-
lizamos a expressao inflagdo “auténoma”.

13 Para uma analise da aceleracdo endégena da inflagdo baseada numa abordagem de
expectativas racionais (porém ndo monetarista), ver Antdnio Kandir: “A dimensao expec-
tacional dos precos exerce um papel fundamental, que passa a ser dominante no processo
de aceleracao inflaciondria em condi¢des de fragilidade financeira do setor publico” (1988:
170).

14 Ao mesmo tempo em que Bresser Pereira, Nakano e Lopes propunham o congela-
mento de precos com tabelas de conversio, Arida e Lara Resende, que participaram da ela-
bora¢io do Plano Cruzado, propunham uma solugio alternativa e mais inovadora: a neu-
tralizacao da inflagio inercial por meio de um indexador dnico. Esta solugdo alternativa era,
entretanto, de dificil compreensao, de forma que s6 foi afinal utilizada em 1994, no Plano
Real, depois do fracasso de vérias tentativas de congelamento.

15 Essas equacdes foram originalmente desenvolvidas no classico trabalho sobre a
hiperinflagdo de Cagan (1956). Dessas relagdes, porém, ele nao chegou a uma conclusao sobre
o cariter essencialmente endégeno da oferta de moeda.

16 A taxa de inflagdo, p’, pode também ser expressa na forma dp/p. Se definirmos a
senhoriagem real como sendo dM/p, temos:

dM/p = (dM/M)(M/p) = d(M/p) + p’ M/p
p’ M/p = dM/p - d(M/p)

Ver a aplicacdo desses conceitos a economia brasileira em Eliana Cardoso (1988a) e
Fernando M. Dall’Acqua (1989).

17 Nio se conclua dai, porém, a esdrixula tese de que haveria uma “taxa de inflagao
6tima”, que maximizaria a senhoriagem para o governo. Isto é puro non-sense.

18 £ importante notar que um dos destacados economistas que ajudou a formular a
estratégia de industrializa¢ao via protegdo e investimento direto do Estado, Ignacio Rangel,
defendeu, desde o posficio da terceira edigao de A inflacdo brasileira (1978), a privatizagio
dos servigos publicos de modo a promover os investimentos necessarios nessa area.

19 Os nimeros sobre a fuga de capitais sio sempre imprecisos, porém, de acordo
com estimativas realizadas no mercado financeiro brasileiro, a fuga de capitais, que era
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de mais ou menos US$ 1 bilhao nos anos 70, passou a somar cerca de US$ 3 bilhdes
desde que, em 1983, a crise da divida se tornou evidente. Em 1988, ela teria dobrado e
em 1989 seria maior que US$ 10 bilhdes. De acordo com o World Financial Markets
(dezembro de 1988), a fuga acumulada de ativos no Brasil seria em 1980, 1982 ¢ 1987
de 6,8 ¢ 31 bilhdes de délares, respectivamente. A partir de um nivel relativamente baixo,
a fuga de capitais no Brasil estaria crescendo mais rapidamente do que, pos exemplo,
no México, cujos valores foram US$ 19, 44 e 84 bilhdes respectivamente. Em 1980, a
fuga acumulada de capitais era mais que trés vezes mais alta no México, enquanto em
1987 era 2,7 vezes maior. Nos dois paises, a relagao entre a fuga de capitais e a crise
interna que se seguiu a crise da divida é bem clara.

20 A relagido capital/produto, que estava em torno de 3 nos anos 70, ficou em 5,5 nos
anos 80, na média, se tomarmos a taxa de investimento a pre¢os constantes.

CAPITULO 6

! William Cline, que nos anos 80 insistia que a crise da divida era apenas uma crise de
liquidez (1984), publicou recentemente um livro (1994) e um ensaio no The Economist (1995)
onde ele reconhece que a crise da divida nos anos 80 foi afinal ndo um problema de liquidez
mas uma crise de solvéncia. De qualquer modo, ele afirma que a crise estd superada pois a
divida liquida em relagdo as exportagdes, para os 17 paises altamente endividados (a maior
parte deles da América Latina), que em 1986 era de 384%, caiu para 225% em 1993. En-
tretanto, ele insiste que a crise mexicana de dezembro de 1994 é na verdade apenas uma crise
de liquidez. Esperamos que Cline esteja agora sendo realista. Os economistas de Washing-
ton, quando as politicas econdmicas dependem dos paises desenvolvidos, tendem a ser oti-
mistas. Quando elas dependem dos paises subdesenvolvidos, tendem a ser pessimistas.

2 Estimativas sobre a redugao obtida pelo México variam de 11% a 18%, de acordo
com o método utilizado.

3 Examinando os dados sobre a divida e o balan¢o de pagamentos dos Estados Uni-
dos, Dornbusch observa que “é bastante visivel que o elevado déficit externo dos Estados
Unidos é até certo ponto a contrapartida da habilidade dos paises devedores de realizar os
pagamentos dos servigos da divida por meio de superdvits de suas contas externas, excetu-
ando-se o pagamento de juros” (1989: 350).

4 Essas duas idéias eram o ponto central da estratégia brasileira para a divida externa
em 1987, quando eu era ministro da Fazenda. Ap6s o “nonstarter” de James Baker, o secre-
tdrio de Estado do governo americano (setembro 1987), essas duas idéias receberam uma
grande aceitacio. Ver Bresser Pereira (1992a, 1993a ¢ 1995a).

* Na verdade, quando, no comeco de setembro de 1987, eu propus, representando o
Brasil, a securitiza¢ao de parte da divida brasileira e recebi um “nonstarter” do Secretario
Brady, o Unico apoio que recebi veio de Kiichi Miyazawa, entdo ministro do Japao, que dis-
se que “ele sentia-se atraido pela idéia de converter a divida antiga em novos titulos como
proposto pelo Brasil” e “sugeria que as agéncias financeiras internacionais — como o Banco
Mundial — através do IFC [International Finance Corporation] — apresentassem um proje-
to preciso sobre o assunto” (Gazeta Mercantil, 15.9.91, reproduzindo um informe do Financial
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Times). No encontro entre 0 FMI e 0 Banco Mundial ocorrido em 1988, o Sr. Miyazawa
apresentou um plano de redugdo da divida, que foi o antecedente direto do Plano Brady.

¢ Desde 1982, o nivel de exposure dos nove maiores bancos americanos na América
Latina como porcentagem do capital primario foi reduzido de 179,8 em junho de 1982, para
74,9 em setembro de 1989 (CEPAL, 1990b: 43).

7Todos os paises que chegaram ao auge da crise fiscal, representada pela hiperinflagio,
recorreram a medidas unilaterais de cancelamento da divida interna, quando esta nio era
cancelada automaticamente pela prépria hiperinfla¢ao.

8 Nio se pode dizer que ha uma estreita ligagio entre a divida e a inflacao, pois ha
alguns paises altamente endividados que possuem baixa inflagdo. A tendéncia, entretanto, é
bastante clara. Paises altamente endividados tendem a apresentar alta inflagdo. De acordo
com o FMI (1990: 61), dentre os devedores liquidos que apresentavam alta inflagdo entre
1983-89, 89% tinham dificuldades de servir a divida.

% Para uma visdo original sobre a teoria da inflacio inercial, ver Bresser Pereira e Nakano
(1987). As proposigdes originais completas sobre a teoria estdo em Bresser Pereira e Nakano
(1983); Lara Resende e Arida (1984); Lopes (1984b). Sobre a necessidade de combinar po-
liticas ortodoxas e heterodoxas para controlar esse tipo de inflagio, ver também Ramos (1986),
Bacha (1988), Kiguel e Liviatan (1988), Beckerman (1990), Bruno et al. (1991).

10O fracassado golpe de estado na Venezuela, em fevereiro de 1992, é um bom exem-
plo da instabilidade politica associada a politicas fiscal e monetéria rigidas, enquanto os cre-
dores externos sao poupados dos custos do ajustamento. Ha uma vasta literatura sobre a
relacdo entre as politicas de estabilizacdo e a consolida¢dao da democracia. Uma survey par-
cial dessa literatura estd em Bresser Pereira, Maravall e Przeworski (1996).

11 Sobre os limites do Plano Brady, ver Bacha (1989, 1991), Bresser Pereira (1989b)
Devlin (1989b) e Sachs (1989b).

12 A visao dos bancos, que evoluiu na direcdo da redugio voluntaria da divida a partir
de setembro de 1987, é bem exemplificada pela edi¢do de dezembro de 1988 do World
Financial Markets, publicado pelo Morgan Guaranty (“LDC Debt reduction: a critical ap-
praisal”).

13 Esta segdo foi escrita originalmente com Jeffrey Sachs.

CAPITULO 7

1 Exclui o Plano Bresser dessa avaliagiao porque ele foi um plano de emergéncia adota-
do com o objetivo de controlar a crise profunda decorrente do fracasso do Plano Cruzado.
Eu nao pretendia acabar com a inflagdo, mas apenas conté-la por algum tempo. Ele nio in-
cluia uma reforma monetéria, a desindexa¢do da economia e o congelamento da taxa de
cambio, a0 contrario de outros planos. Posto em execucio em junho de 1987, ele assumia a
hipétese de que a inflagdo iria alcangar 10% em dezembro; na verdade ela foi de 14% nesse
més (Bresser Pereira, l993aj.

2 Nessa tabela, eu utilizei o IGP/FGV porque ele é um indice com uma série longa e
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consistente, enquanto o indice oficial de pre¢os ao consumidor — IPC/IBGE — que utilizo
normalmente neste texto foi submetido a alteragées metodoldgicas (nos vetores de precos)
nos congelamentos de 1986, 1987 ¢ 1989.

3 Efetivamente, essa diferenca variou fortemente durante o ano, na medida em que
ocorriam varios ataques especulativos contra o Cruzado Novo. O governo respondeu a es-
ses ataques com sua Unica arma de autodefesa: o aumento das taxas de juros.

CAPITULO 8

1 O termo esquerda na América Latina € freqiientemente confundido com a extrema
esquerda. Neste trabalho, estou falando apenas da esquerda e da direita, sem utilizar con-
ceitos de esquerda moderada ou direita moderada. Também nao uso a idéia de “centro” que
é geralmente um eufemismo para a direita esconder-se atras. Neste capitulo, a esquerda se
estende da esquerda radical a esquerda moderada, social-democrata.

% A esquerda pretende ter sua base entre os trabalhadores, o proletariado, mas, em uma
extensao maior ou menor, os intelectuais, ou, mais amplamente, a classe média assalariada
ou tecnoburocratica, sempre fizeram parte da esquerda e a lideraram.

3 Estou assumindo que a intervengio do Estado se desenvolve por um processo ciclico
semelhante aos longos ciclos econdmicos. Diante das limitacdes do mercado, o Estado tende
a aumentar sua intervenc¢do na economia. Esta intervencio é inicialmente bem-sucedida, mas
as distor¢oes que mais tarde surgem produzem crise fiscal e a necessidade de novamente re-
duzir o papel exercido pelo Estado.

4 Isso é exatamente o contrario do que ocorreu com a esquerda, que tendia freqiiente-
mente a ser nacionalista, baseada no fato de que os paises imperialistas sao também capita-
listas. Em ultima analise, esse nacionalismo tornou-se um “antinorte-americanismo”, exa-

3 b
tamente como o “entreguismo” da direita ou sua posi¢io cosmopolita foi a forma de as classes
dominantes locais se identificarem com o capitalismo dos paises centrais.

$ Nos Estados Unidos, o termo esquerda aplica-se somente para a esquerda marxista
ou neomarxista. A esquerda moderada ou progressista é chamada de liberal. Prefiro usar
progressista ou social-democrata ou social-liberal para evitar confusdo com o sentido euro-
peu de liberal e liberalismo. Um liberal, no sentido americano, é um reformista social-demo-
crata ou mais precisamente social-liberal que se opde aos liberal-sociais ou liberal-democra-
tas e aos conservadores tradicionais. Estes vao perdendo espaco, sendo substituidos pelos novos
conservadores liberais e neoliberais. Galbraith é o dltimo dos “liberais” americanos, no sen-
tido americano da palavra. Claramente, ele é um social-liberal. O presidente Franklin D:
Roosevelt foi o protétipo do politico liberal americano. Para evitar mal-entendido, os ingle-
ses, situados entre os Estados Unidos e a Europa, de forma muito apropriada comegaram a
usar o termo neoliberal para definir os liberais radicais no sentido europeu. Podem também
ser chamados de neoconservadores. Schineider fica confuso e chama os neoliberais de “no-
vos liberais” — isto é, os novos politicos progressistas que apareceram no Partido Democra-
tico no inicio dos anos 70, enfatizando a coordenacao da economia pelo mercado, contraria-
mente aos “velhos liberais” na tradi¢io Roosevelt-Galbraith, mas, como eles, defendendo
uma distribui¢do de renda mais igual.
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¢ Quando, em abril de 1987, assumi o Ministério da Fazenda, no meio da crise causa-
da pelo Plano Cruzado, fui chamado de “conservador” porque salientei a necessidade de fazer
ajustamento fiscal, de elevar as exportagdes. A partir desse dia, ficou claro para mim que
uma das tarefas importantes da esquerda latino-americana era modernizar-se, deixando de
se identificar com o populismo e com um nacionalismo superado.

CAPITULO 9

1 A ineficiéncia ou incompeténcia das reformas econdmicas é uma suposi¢ao bésica que
este livro adota. Esta incompeténcia ou ineficiéncia das politicas de ajuste e das reformas de-
corre ndo somente do fato de muitas vezes confundirem-se com populistas, mas também por
serem cegamente ortodoxas, ignorando as especificidades dos paises latino-americanos e,
particularmente, por nao compreenderem que os tempos anormais pelos quais a regido pas-
sou nos anos 80 exigem solugdes extraordinarias. O tema é especialmente discutido no Ca-
-pitulo 12.

2 Sobre a literatura populista, ver Weffort (1965, 1980), Di Tella (1965), lanni (1968),
Bresser Pereira (1984), Erickson (1975) e Touraine (1988).

3 A versdo original deste capitulo foi apresentada no seminario “L’Internacionalisation
de la Démocratie Politique”, Universidade de Montreal, setembro de 1988. No mesmo ano,
em Veneza, Jeffrey Sachs apresentou um excelente paper sobre populismo econémico, “Con-
flito social e politicas populistas na América Latina” (1988). Trés anos mais tarde, Dornbusch
e Edwards, org. (1991) e Bresser Pereira, org. (1991), nos Estados Unidos e no Brasil, res-
pectivamente, organizaram e publicaram livros semelhantes sobre o assunto.

4 Ver as primeiras edi¢des brasileiras de Bresser Pereira (1984).

5 Desenvolvi adiante esta nova interpretagao da América Latina, que seria mais tarde
chamada de teoria da dependéncia, em Bresser Pereira (1984). O Capitulo 4 desse livro des-
creve o colapso do populismo enquanto alguns de seus principios estavam sendo refutados.
O principio mais importante foi a crenga de que as multinacionais opor-se-iam a industria-
lizagdo brasileira. A interpreta¢do imperialista levou esta visdo em considera¢do; a nova teoria
da dependéncia a desafiava. Os investimentos provenientes das multinacionais poderiam
distorcer a economia e a distribui¢ao de renda, mas foram na realidade percebidos pela in-
dustria manufatureira desde o inicio dos anos 50.

¢ Alexandre Barbosa Lima Sobrinho (1963: 11, 19) diz que “a substéncia, pois, do
nacionalismo ¢ um antagonismo de interesses ou de ideais”. E acrescenta, citando Boyd C.
Shafer (Nationalism: Mith and Reality), “o verdadeiro nacionalismo é também anti alguma
coisa estranha ao seu pais”.

7 Defendi essa tese equivocada em Estado e subdesenvolvimento industrializado (1977).

8 O desenvolvimentismo e o populismo econdmico foram mais tarde uma atitude e uma
pratica adotadas pela direita, como demonstraram as politicas econémicas do regime mili-
tar (1964-1984). O II Plano Nacional de Desenvolvimento (1974) é um exemplo de de-
senvolvimentismo, e a tentativa de 1979-1980 de produzir um novo milagre econémico em
vez de ajustar, um exemplo de populismo econémico.
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? Examinei extensamente esse problema de um ponto de vista teérico em Lucro, acu-
mulagdo e crise (1986).

190 Plano Verdo de 1989 foi uma tentativa tipica de controlar a inflagio pela adogio
de uma politica monetaria muito ortodoxa. As resultantes taxas de juros altas foram a mai-
or causa da hiperinflagdo subseqiiente. Em maio-dezembro de 1990, uma segunda fase do
Plano Collor — o Plano Eris — foi uma tentativa totalmente monetarista de controlar a
inflagao.

11 A {liima edigdo do livro-texto classico de Samuelson ¢ Nordhaus, Introdugio a
economia, contém uma segio completa sobre inflagao inercial.

CarfTuLo 10

I'Utilizo “legitimidade” no sentido weberiano, que nao tem nada a ver com legalida-
de. Um governante tem legitimidade se é apoiado pela sociedade civil. Sociedade civil, por
sua vez, é aqui entendida como a populagao organizada e ponderada de acordo com o po-
der dos individuos e grupos que a compoem. Sociedade civil e Estado formam, conjuntamente,
um pais ou Estado-nagao.

2 Analisei essa fase do governo Collor no livro Os tempos heréicos de Collor e Zélia
(1991a), que reune os artigos de jornal publicados que analisavam os equivocos da corajosa
politica de estabiliza¢do e a crise politica.

3 Marcilio Marques Moreira adotou um plano convencional ou ortodoxo para com-
bater a inflacao brasileira. O plano recebeu a aprovacdo formal do FMI mas, obviamente,
fracassou, o que analiso no Capitulo 14.

4 Ver Cardoso (1991).

5 Analisei esse retrocesso burocratico em “Da administragido publica burocratica a
gerencial” (Bresser Pereira, 1996). Ver também o Plano Diretor da Reforma do Aparelbo
do Estado (Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado, 1995).

¢ Este pacto politico é analisado no Capitulo 18.

7 Collor emprestou o conceito de liberalismo social de um pensador politico brasileiro
eminente, José Guilherme Merquior, cuja maior fonte provavelmente foi Norberto Bobbio,
que tem debatido este conceito contraditério em seus livros. A idéia foi inicialmente propos-
ta na Italia no inicio do século. Ver Bobbio (1990).

8 Sobre a nova direita neoliberal, ver Bosanquet (1983), Levitas, ed. (1986), Dunleavy
e O’Leary (1987) e Barry (1987).

? No mesmo caso de Collor se encontram em torno de 1990 Andrés Perez na Vene-
zuela, Fujimori no Peru, e Menem na Argentina. E 0 mesmo ocorreu na India, em 1991. Depois
de muitos anos de politicas intervencionistas, o Estado indiano quebrou e o governo foi
obrigado a mudar para politicas de ajuste fiscal e de reformas orientadas para o mercado.
Nem por isso se tornou “neoliberal”. Analisando o caso da India, disse The Economist
(27.5.96: 21), ndo importa qual partido politico ganhe as elei¢cdes de 1996: “O consenso li-
beral devera continuar porque estd fundado na necessidade econdmica, mais do que na ideo-
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logia. O Estado esta quebrado... [Em 1991] as reservas internacionais da India tinham pra-
ticamente desaparecido; o déficit piblico explodira; a inflagdo estava crescendo; o pais esta-
va a ponto de entrar em moratéria”.

10 A popularidade do presidente Collor nacionalmente medida pelo Datafolba caia
sensivelmente. Em abril de 1990, ap6s seu primeiro ano de mandato, 67 % da populacdo
avaliou a administragdo como boa ou muito boa. Apds um ano, esse patamar caiu para 16%.
Dois anos depois, caiu para 10 %. Em abril de 1992, apés a mudanga em seu ministério, o
percentual da populagao que via o governo Collor como boa ou muito boa clevou-se para
12 %. Dois meses mais tarde, apds nova crise politica, essa taxa permaneceu em 12 %, mas
o percentual da popula¢do que considerava a administragdo ruim ou muito ruim atingiu a
marca inédita de 65 %. Apds um ano no governo, esse percentual era de 42 % e, dois anos
mais tarde, de 58 % (Folha de S.Paulo, 25 de junho de 1992).

1 Agradeco a Philippe Faucher por sua colaboragao nesta secao.

12 Sobre os custos liquidos do ajustamento e da reforma, ver Bresser Pereira (1993c),
Abud (1992) e Bresser Pereira € Abud (1994).

CariTuLO 11

! Tenho consciéncia de que muitas pessoas que se autodefinem como social-demo-
cratas e sio membros de partidos politicos social-democratas sdo, na verdade, democratas
liberais.

2 Observe-se que uso sempre o termo liberal no sentido europeu.
3 Ver Banco Mundial, World Development Report 1991.
4 Fontes: IBGE e Banco Mundial, World Development Report 1991.

5 A linha da pobreza nesses estudos, em termos de renda mensal em délar, varia de
acordo com o custo de vida em cada regido da cidade.

6 Desenvolvi este tema no livro Estado e subdesenvolvimento industrializado (1977,
Capitulo 2). Por outro lado, esta teoria foi uma das hipéteses que usei para predizer a tran-
si¢do para a democracia no Brasil no livto O colapso de uma alianca de classes (Bresser Pe-
reira, 1978). Em meados dos anos 70, a burguesia brasileira deixa de se sentir ameacada pelo
comunismo ¢ comega a romper sua alian¢a com os militares, na medida em que nao necessi-
tava de um regime autoritario para realizar lucros e assim se apropriar do excedente econo-
mico via mercado.

7 Este problema poderia ser resolvido ou evitado por um programa social minimo,
baseado na idéia do imposto de renda negativo, como prop6s no Congresso o senador Eduardo
Matarazzo Suplicy (Suplicy e Cury, 1994). A eficicia de tais proposi¢des, no entanto, é limi-
tada e falha em lidar com a crise fiscal do Estado.

8 Voltarei a analisar a emergéncia de um novo pacto politico orientado para o desen-
volvimento no Capitulo 18.
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CapfTULO 12

1 A Unido Soviética foi o caso extremo de uma formagio social dominanteniente es-
tatista. Escrevi sobre o assunto extensivamente nos anos 70: o modo de producio estatista
ou tecnoburocratico, a organizagao burocratica como a relagdo de produ¢ido corresponden-
te, a classe burocratica como o proprietario coletivo dos meios de producio, altos saldrios
diretos e indiretos como a forma de apropriacdo do superavit € assim por diante. Ver Bresser
Peceira (1980).

CariTuLO 13

! Este consenso alcan¢ou todo mundo, exceto alguns economistas populistas, que in-
sistiam que um déficit or¢amentario era aceitavel, quando nao havia pleno emprego (de fato,
0 Brasil esteve proximo do pleno emprego em 1989) ou diziam que reduzir o estoque da divida
publica era mais eficiente para estabilizar a economia que cortar o déficit or¢amentério, o
qual seria essencialmente um déficit financeiro ou estrutural.

2 A taxa de juros reais sobre os titulos do Tesouro era alta entre 1981 ¢ 1984 ¢ em
1988 ¢ 1989, quando prevaleciam as politicas monertaristas. Era baixa ou negativa em 1985-
1986 por razées populistas. No final de 1986, com a criagao de um novo sistema de titulos
do Tesouro cuja taxa de juros era definida diariamente (Letras do Banco Central e Letras
Financeiras do Tesouro, que substituiram as Obrigagdes do Tesouro Nacional), foi possi-
vel limitar a especulacio e reduzir a taxa de juros sobre 0 mercado de overnight. Em 1987,
0 governo conseguiu pagar baixas taxas de juros enquanto mantinha uma taxa de juros
positiva no mercado financeiro. Como trade-off, a oferta de moeda tornou-se ainda mais
enddgena.

3 Os nimeros na Tabela 13.1 superestimam os juros sobre a divida interna e o déficit
publico. Foram calculados pelo Banco Central utilizando como deflator o IPC do més t. A
aceleragio da inflagdo foi muito forte em 1989, e, portanto, essa metodologia é inaceitdvel.
Uma vez que 0 IPC mede a inflagdo com defasagem de quase um més, um deflator alternati-
vo (1+21PC) pode ser usado. Segundo esta metodologia mais correta, os juros sobre a divida
interna cairiam provavelmente de 4,3% do PIB em 1989; para os outros anos, ficariam pro-
vavelmente negativos. O déficit pablico em 1989 deveria cair para 7,2% do PIB.

4 Na reforma monetaria alema de junho de 1948, por exemplo, o fator de conversido
entre os reichmarks e os deutschmarks era de 10 para 1. Assim, 90% dos velhos reichmarks
foram confiscados, enquanto no Brasil os cruzados novos (a velha moeda) foram apenas
bloqueados por 18 meses.

5 M4 era NCz$ 4,2 trilhdes (US$ 100 bilhdes, considerando a taxa de cdmbio oficial
em 16 de marcgo de 42.3 cruzeiros por délar). Cerca de US$ 33 bilhdes foram convertidos
em cruzeiros; assim, inicialmente, US$ 77 bilhdes em cruzados novos foram bloqueados.

6 Para os detentores de ativos financeiros que fizeram seus investimentos no final de
fevereiro, isso ndo representou uma perda porque a taxa de inflacio “ponta a ponta” — de
28 de fevereiro a 31 de mar¢o — foi préxima de 40%. Os investidores que compraram ati-
vos mais cedo, entretanto, podem ter sofrido uma perda (isto é, o Estado obteve uma redu-

Crise Econdmica e Reforma do Estado no Brasil 331



¢ao na divida) porque uma subestimacio da inflacdo seria compensada pela taxa oficial de
inflacao de 84 %.

7Ver Rangel (1963), Kaldor (1970), Merkin (1982), Bresser Pereira ¢ Nakano (1983),
Davidson (1984). O capitulo de Merkin inclui uma survey sobre o assunto.

8 Estou considerando um PIB de US$ 365 bilhoes.

? O plano de estabilizagio nio mudou as regras do mercado financeiro no tocante aos
depositos em overnight. Continuou possivel transferir parte dos depésitos a vista para dep6si-
tos em overnight toda tarde (até 13h00) e té-los automaticamente transformados em depdsitos
a vista na manha seguinte. Assim, o aumento de M1 e a reducio dos depdsitos em overnight
foram menores do que teriam sido no caso de o governo ter estabelecido uma maturidade
minima de uma semana para titulos do Tesouro. Fazendo algo nesta direcao, teria reduzido
a confusao acerca do que era ou nao moeda, embora a confusio nao tivesse sido eliminada.

10'A taxa de juros reais imediatamente apés o plano estava muito alta. Caiu porque a
taxa de juros nominal foi baixada pelas autoridades (ou pela politica monetaria). No inicio
de maio, estava ainda muito alta. Em junho, como a inflagao acelerou e o Banco Central nao
reconhecia o fato, a taxa de juros reais tornou-se cada vez mais baixa e, finalmente, negativa.

10O indice de precos ao consumidor em margo, utilizando a metodologia tradicional
de comparar a média de precos para o més com a média de precos do més anterior, foi de
84%.

12 Os salarios reais em média cairam 22,6% de fevereiro de 1989 a fevereiro de 1990,
segundo o indice de saldrios reais da FIESP (indexados pela inflagdo do més seguinte [z + 1]
porque o indice de precos ao consumidor [[PC/IBGE] tem uma defasagem de um més). Em
marco, a reducdo do salario real foi de 10%. Em junho, por conta das pressdes dos sindica-
tos, o assunto predominante na imprensa relacionado ao plano era a “recuperagao das per-
das” sofridas pelos trabalhadores.

13 Os indices de pregos regulares sio inadequados para medir a inflagio ap6s um con-
gelamento. Incluem um forte residuo inflaciondrio porque comparam a média de pregos do
més atual com a média de pregos do més passado. Como consequiéncia, leva algum tempo
para o indice refletir o final do processo inflacionario. Assim, o indice ponta a ponta é uma
medida mais realista da inflagio apds um choque, porque elimina o carry-over embutido nos
indices de precos regulares que trabalham com médias mensais.

14 Baseados na lei salarial anterior, que indexava os salarios de acordo com a inflagio
do més anterior (IPC/IBGE), os trabalhadores reivindicavam um aumento salarial de 84%
para abril ¢ 44% em maio (total de 166%), enquanto a inflagio na verdade, calculada se-
gundo a metodologia final do més com final do més ao invés da metodologia média com média,
foi de 3,3% em abril € 6,2% em maio.

CAPITULO 14

UJohn Williamson (1993b) observa que, além de apoio politico, as reformas econdmi-
cas bem-sucedidas requerem uma equipe competente e estavel e um programa econémico
abrangente.
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2 Uma politica de estabilizagio “heterodoxa” é aquela que atua diretamente sobre os
pregos, salarios, ou a taxa de cambio, enquanto “ortodoxa” é a que atua indiretamente so-
bre os pregos, por meio de politicas monetéria e fiscal que afetam a demanda, mudam as
expectativas, ou ambos. Segundo essa definicao, a politica de rendas ou uma politica que
neutralize a inércia inflaciondria é uma politica heterodoxa.

3 Um choque pode ser heterodoxo (congelamento de pregos combinado com tabelas
de conversdo ou a ado¢ao de uma segunda moeda indexada ao dolar para neutralizar a inér-
cia) ou basear-se numa ancora nominal (normalmente a taxa de cdmbio, que sera fixada e
conversivel). A alternativa para a terapia de choque é o gradualismo, que pode ser ortodoxo
(baseado nas politicas fiscal ¢ monetdria ou em diretrizes) ou heterodoxo (baseado em gui-
delines que prevéem uma infla¢do futura declinante e em uma politica de rendas).

4 A primeira oportunidade foi perdida com a inaugura¢io da nova administracao em
mar¢o de 1990, quando o Plano Collor I foi implementado e fracassou ao tentar estabilizar
a economia.

5 Hélio Jaguaribe rornou-se Secretario da Ciéncia e Tecnologia, Celso Lafer ocupou o
Ministério das Relacoes Exteriores, Adib Jatene, o da Satde, Elieser Batista, o dos Projetos
Especiais de Desenvolvimento Econdmico, e José Goldemberg, o da Educagdo; todos no go-
verno desde marco de 1990. Marcilio Marques Moreira estava no governo desde abril de 1991.

¢ Ver Tokeshi (1991). Neste trabalho, o autor procura os “microfundamentos” da
inflagdo inercial.

7 A distincio entre expectativas e decisdes pode ser ilustrada pela visio de um rico
comerciante brasileiro de arroz, que uma vez me disse de forma muito expressiva que “Di-
nheiro é assunto sério. Nao se deveria brincar com ele”. “Dinheiro” para ele significava lu-
cro; brincar com dinheiro era tomar decisdes conforme expectativas volateis e nao confiaveis.

8 Devo essa distingdo entre decisdes de precos no setor real e no setor financeiro a
Fernando de Holanda Barbosa.

? Desenvolvi esta idéia em Bresser Pereira (1989a).

10 Segundo French-Davis e Devlin (1993: 4), “Os acordos Brady representaram um alivio
ao fluxo externo de caixa, inferior a 1% do PIB (variou de 0,2% a 0,8%)”.

"1 Originalmente, desenvolvi o conceito de custos de transigdo liquidos em Bresser
Pereira (1993c). Para desenvolvimento adicional do conceito, ver Abud (1992) e Bresser Pereira
e Abud (1994).

12 Este tltimo caso foi analisado e formalizado por Przeworski (1991) e Alesina e Drazen
(1991).

13 Sobre minha experiéncia pessoal no Ministério da Fazenda, ver Bresser Pereira (1992a,
1993a, 1995a).

14 Num artigo anterior, no qual este capitulo se baseia parcialmente, (Bresser Pereira,
1992Db), referi-me a onze planos de estabilizagao em vez de doze. A razao para essa diferen-
¢a é que decidi reconhecer a segunda fase do Plano Collor I como um plano de estabilizac¢ao
distinto — o Plano Eris — dada a mudanca de orientagio ocorrida um més depois do plano
e o papel decisivo que passou a exercer, a partir de entdo, até o final do ano, o presidente do
Banco Central, Ibrahim FEris.
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15 Segundo informou a Gazeta Mercantil, em outubro de 1990, quando de uma via-
gem 3 Africa, Ibrahim Eris manifestou sua profunda perplexidade diante da retomada da
infla¢do, afirmando: “Nao é a economia que esta errada, é o mundo!” Nio dispondo do
instrumento teérico da inflagdo inercial, ndo podia compreender como a inflagao retoma-
va apesar do enorme ajuste fiscal realizado e do controle monetario estrito que impusera a
economia.

16 De maio a outubro de 1992, o Plano Marcilio foi vitima da crise politica que levou
o presidente Collor a renunciar. Entretanto, a crise politica nio explica o fracasso do pro-
grama de estabilizagdo, que ji era evidente em abril.

17 Sobre o populismo econdmico ver Bresser Pereira, org. (1991), onde alguns dos tra-
balhos mais importantes sobre o assunto estao presentes, inclusive as contribuigdes cldssicas
de Canitrot (1975) e O’Donnell (1977).

CarfTuLo 15

10 desconto insuficiente que o Plano Brady deu foi imediatamente apontado por Devlin
(1989b), Sachs (1989b), Bresser Pereira (1989b). Jairo Abud avaliou criticamente o acordo
da divida do México e, mais genericamente, sua politica macroecondmica. Segundo Abud
(1996), entre julho de 1989 e dezembro de 1993, a reducao média nos desembolsos de juros
foi de 5,6 % da divida (equivalente a US$ 759 milh&es), que é menor que a redugio esperada
para um ano.

2 A expressio “coordenacdes de expectativas” para definir o problema da neutraliza¢io
da inércia foi cunhada por André Lara Resende.

3 O exemplo mais conhecido de estabilizacio gradual e ortodoxa da inflagio alta é o
caso do Chile {1973-1979). Os custos socials, no entanto, foram extremamente altos, com-
pativeis apenas com uma ditadura feroz como a do general Pinochet. Também no Chile,
embora a inflacdo fosse alta, nao se tornou inercial nem teve uma indexacio informal.

4 Ver, por exemplo, Dornbusch e Fischer (1986), Kiguel e Liviatan (1988), e Bruno
(1989, 1991).

3 Bresser Pereira e Nakano (1984) e Lopes (1984b) foram os primeiros economistas a
propor um congelamento de precos acompanhado de tabelas de conversdo para neutralizar
a inércia. Arida (1983, 1984) e Lara Resende (1984), individualmente e juntos (Arida e
Resende, 1984) foram os primeiros e Unicos autores a propor o indice-moeda (Arida) ou a
segunda moeda (Resende) como meio também de neutralizar a inércia.

¢ Edmar Bacha foi para o governo junto com Fernando Henrique. Tive um papel em
convencé-lo a aceitar o convite. Sua ida para o governo foi fundamental porque permitiu,
nos meses seguintes, que André Lara Resende ¢ em seguida Pérsio Arida também fossem para
Brasilia. Com a chegada de Pérsio, em agosto de 1993, completou-se a equipe ¢ o plano co-
mecou afinal a ser delineado.

7 Os produtores de servigos, que sdo non tradables, aproveitam a estabilizacao para
aumentar seus pregos, enquanto os precos dos tradables sio mantidos estdveis gragas a con-
corréncia internacional que a estabiliza¢io, somada 4 abertura comercial, permitiu. A con-
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vergéncia dos precos dos bens ndo-comercializavels com os comercializaveis s6 comegou a
ocorrer no Brasil em 1996.

CAPITULO 16

1 A expressdo organizagao ndo-governamental (ONG) poderia ser considerada sind-
nimo de organiza¢ao publica ndo-estatal (OPNE). OPNE seria apenas uma forma mais pre-
cisa de referir-se as entidades do terceiro setor sem fins lucrativos, na qual (1) ndo se con-
funde Estado com governo, e (2) se enfatiza o carater publico, voltado para o interesse de
todos, desse tipo de organizacao voluntaria. Na pratica, as ONGs pretendem e sdo uma for-
ma “mais moderna” de agao, principalmente nas dreas da educagao, da satide, do meio
ambiente e da assisténcia social, ndo incluindo nem pequenas institui¢des assistenciais, nem
grandes fundagdes, as quats, todavia, sdo também OPNEs.

2 A expressdo “agéncia autdnoma” talvez seja mais adequada para um érgdo interme-
diario entre as agéncias executivas e as organizagdes sociais: as agéncias reguladores, que
exercem atividade exclusiva de Estado, mas devem ter conselhos de dire¢ao com mandato,
dotados de uma autonomia maior do que o das agéncias executivas. Enquanto estas devem
seguir a politica definida pelo governo, as agéncias reguladoras, quando definem preco,
nao devem seguir uma politica governamental que varia com o tempo e as circunstancias:
seu papel permanente é de estabelecer o preco que seria 0 do mercado, se mercado compe-
titivo houvesse.

CariTuLo 17

! Analisei este tema originalmente em Bresser Pereira (1991b) e Bresser Pereira e Thors-
tensen (1992).

2 Sobre o carater “anti” do nacionalismo, ver Lima Sobrinho (1963).

3 Ver Bresser Pereira e Thorstensen (1992) e Thorstensen, Nakano, Faria Lima e Sato
(1994).

“ Esta bela frase foi pronunciada pelo presidente Sanguinetti, do Uruguai, em seu discur-
so em Acapulco, em novembro de 1987, na reuniao de cipula de oito paises latino-americanos.

CaPriTULO 18

1'Em 1977, tivemos o “pacote de abril” do presidente Geisel — um conjunto de medi-
das autoritéarias que indignaram a sociedade civil brasileira e viabilizaram o inicio do rompi-
mento politico dos empresarios com o regime militar. Analiso esse fato em O colapso de uma
alianga de classes (1978) e Pactos politicos (1985).

2 Nio estou usando o termo governo como sinénimo de Estado, como o faz a tradi-
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¢ao anglo-saxdnica, mas como o conjunto de individuos que dirige o Estado nos ambitos
executivo, legislativo e judicidrio. O governo aqui € o gestor do Estado.

3 O pacto politico democratico populista que prevaleceu entre 1977 e 1987 foi um pacto
prioritariamente voltado para a democracia, nao para o desenvolvimento.

4 Bolivar Lamounier (1989, 1990) privilegiou a eleigio de 1974 como o turning point
na transigao, enquanto eu, embora nao ignorando a importancia daquela elei¢ao, sustento
que a coalizao burocrética autoritaria realmente comegou a se romper em 1977. A primeira
vez que desenvolvi esta explicagdo sobre a transi¢ao do Brasil para a democracia foi em Bresser
Pereira (1978). Ver também Bresser Pereira (1983), onde analisei o processo de democrati-
zagao dentro da sociedade civil, e Bresser Pereira (1984), Capitulo 9, em que discuti a dialé-
tica da redemocratizagdo — exigida pela sociedade — e a abertura, uma estratégia autorita-
ria para adiar ou restringir o processo de democratizagio. Bresser Pereira (1985) é uma co-
letanea de artigos sobre o tema dos pactos politicos e a transi¢ao para a democracia.

5 Ver, entre outros, Martins (1983), O’Donnell e Schmitter (1986), Selcher (1986) e
Mainwaring (1992). O’Donnell e Schmitter (1986: 19), cujo trabalho foi extremamente in-
fluente, dizem que “nao ha transicao cujo inicio ndo seja conseqiiéncia — direta ou indire-
ta — de importantes divisdes dentro do préprio regime autoritario, principalmente ao longo
de clivagens flutuantes entre linha-dura e linha-branda. Brasil e Espanha sio exemplos de
tal causalidade direta”. Stepan (1986: 19) originalmente adotou a mesma linha. Na versao
inglesa de seu livro, publicada mais tarde, totalmente revisada, como Rethinking military
politics (1988), deu maior relevancta a sociedade civil.

¢ Em abril de 1977, o presidente Geisel fechou o Congresso quando este nio aprovou
uma lei para reforma do sistema judicidrio. O autoritarismo e a gratuidade desse ato provo-
caram uma indignag¢ao nacional que desencadeou a transi¢do para a democracia na medida
em que quebrou a alianga politica entre a burguesia e a burocracia civil e militar que contro-
lava o governo. Ver Bresser Pereira (1978).

7 Sua proposta de liberalismo social foi inspirada por Merquior (1991). Dada a quali-
dade do inspirador, era uma proposta ideologicamente respeitavel, que se perdeu com o
naufragio de seu governo. Neste livro, estamos falando de uma proposta social-liberal cor-
respondente ao Estado Social-Liberal que estd emergindo neste final de século.

8 No primeiro caso, estdo os Instituros Liberais, no segundo, particularmente o IEDI
(Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial), criado em 1988 com a participa-
¢ao exclusiva das 30 maiores empresas industriais brasileiras.

% Conforme observa Diniz (1993: 34/35), “a predominancia de uma visio setorial e a
auséncia de incentivos a cooperagdo entre seus diferentes segmentos persistem como tragos
marcantes da classe empresarial”.

10 Ver Bresser Pereira (1977, 1978 e 1980).
11 Sobre o paradoxo neoliberal ver Haggard e Kaufmann (1991) e Sola (1993, 1994).

12 Para uma analise da burocracia estatal brasileira, ver, entre outros, Martins (1976 e
1985), Abranches (1978), Nunes (1984), Schneider (1991) e Gouvéa (1994).
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ORIGENS DOS CAPITULOS

Todos os capitulos deste livro ou sdo originais ou constituiram-se em
adaptacdes e atualizagdes de artigos anteriores que visaram dar ao livro um
todo uno e coerente. Na Parte 1, o Capitulo 1 foi escrito originalmente para
este livro; o Capitulo 2 corresponde a “Uma Interpretagio da América Lati-
na: a Crise do Estado” (Novos Estudos Cebrap 37, novembro 1993). O Ca-
pitulo 3 é um resumo e uma adaptagao ao Brasil de “O Carater Ciclico da
Intervengao Estatal” (Revista de Economia Politica 9(3), julho 1989).

Na Parte 2, o Capitulo 4 tem origem em “Mudangas no Padrao de Fi-

"nanciamento do Investimento no Brasil” (Revista de Economia Politica 7(4),
outubro 1987); o Capitulo S, em “A Logica Perversa da Estagnacdo: Divida,
Déficit e Inflacao no Brasil” (Revista Brasileira de Economia, 45(1), abril
1991). O Capitulo 6 é original e o Capitulo 7 apdia-se na parte inicial de “Hi-
perinflacdo e Estabilizacdo no Brasil: o Primeiro Plano Collor” (Revista de
Economia Politica 11(4), outubro 1991), escrito com Yoshiaki Nakano.

Na Parte 3, o Capitulo 8 esta baseado em “Crise e Renovagao da Es-
querda na América Latina” (Lua Nova 21, outubro 1990); o Capitulo 9 esta
relacionado com “Ideologias Econémicas e Democracia no Brasil” (Estudos
Avangados, 3(6), maio 1989). Os capitulos 10 e 11 sao originais, embora al-
gumas idéias deste ultimo tenham sido avangadas em “A Modernizagdo In-
completa e os Pactos Politicos” (In Lourdes Sola e Leda Paulani, orgs., Li-
¢bes da Década de 80. Sao Paulo: Edusp, 1995).

Na Parte 4, o Capitulo 12 guarda semelhanga com “Reformas Econo-
micas em Tempos Anormais” (Revista da USP 17, fevereiro 1993). O Capi-
tulo 13 tem a mesma origem que o Capitulo 5. O Capitulo 14 baseia-se em
“The Failure to Stabilize” (In Institute of Latin American Studies, Brazil: The
Struggle for Modernization. Londres: Institute of Latin American Studies of
the University of London, 1993). Os capitulos 15 e 16 sdo originais. O capi-
tulo 17 tem sua origem em “Integragao Latino-Americana ou Americana?”
(Novos Estudos CEBRAP 31, outubro 1991). O Capitulo 18, que encerra o
livro, foi escrito originalmente para ele.
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