CAPITULO 12
CRISE DO PACTO POPULAR-DEMOCRATICO

O Pacto Popular-Democratico de 1977, que presidiu a transi¢io do pais
para a democracia, entrou em crise no inicio de 1987. O fato decisivo foi o
fragoroso fracasso do Plano Cruzado em estabilizar os precos e estabelecer
as bases para a retomada do desenvolvimento, superando a crise econdmica
iniciada em 1980. Essa crise, que fora decisiva para apressar o fim do regime
autoritario, tornava-se agora a causa da crise do Pacto Popular-Democratico
de 1977. A nova crise politica mostrava mais uma vez o fosso existente entre
uma cidadania massificada, dotada de direito de voto, mas sem participacio
efetiva na vida politica, e uma elite incapaz de definir um pacto politico e um
projeto nacional para o Brasil. Expressou-se na perda de legimitidade politi-
ca — ou seja, na perda de apoio na sociedade civil — do governo Sarney.

A crise politica que se manifesta entdo ndo era apenas uma crise de legi-
timidade do governo semelhante a verificada nos tltimos anos do regime
militar. Era também uma crise de desilusio e de falta de perspectivas, de falta
de esperanga mesmo, enquanto que a crise do regime militar foi também grave,
mas era uma crise marcada pela esperanga, pela perspectiva da democracia.

A crise foi de falta de legitimidade porque o governo Sarney, a partir de
1987, perdeu o apoio da sociedade civil. Ndo se tratava apenas de queda de
popularidade, de falta de apoio do povo. Também as classes dirigentes, que
tém um peso maior na sociedade civil do que os cidadios comuns, perderam
a confianga no governo. Os niveis de popularidade do governo Sarney cairam
tanto que eram piores do que os indices alcangados pelo governo Figueiredo
quatro anos antes. Segundo pesquisas da Folha de S. Paulo, enquanto o presi-
dente Figueiredo, no auge da crise do regime militar, em plena Campanha das
Diretas Ja, obtinha, em marco de 1984, 10% de bom e 6timo e 40,5% de ruim
e péssimo em Sdo Paulo, o presidente José Sarney obtinha quatro anos mais
tarde, no mesmo estado, 11% de 6timo e bom e 64 % de ruim e péssimo.! Ora,
quando a perda de popularidade alcanga tais niveis é certo que houve também
perda de apoio da sociedade civil. Configura-se entdo uma crise de legitimi-

U Folba de S. Paulo, 18/3/1984 ¢ 13/3/1988, respectivamente.
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dade, surgindo em consequéncia o problema da ingovernabilidade. O gover-
no, isolado da sociedade, imobiliza-se, e a crise s6 tende a se aprofundar.

As origens da crise politica devem ser buscadas no final do regime mili-
tar quando teve inicio o processo de redemocratizagio do pais e, simultane-
amente, houve o agravamento de problemas econdmicos ja existentes. Nos
anos 1970, o Brasil crescia a passos acelerados, mas mantinha um regime po-
litico autoritario e via agravadas as desigualdades econdmicas e sociais. Nos
anos 1980, a democracia foi recuperada, mas a crise econdémica que analisel
no capitulo anterior nao foi superada. Pelo contrario, continuou a se agra-
var. Neste capitulo examinarei a crise politica dos anos 1980, a partir do pacto
politico que se forma durante a transi¢ao democratica.

Na verdade tudo indica que a morte de Tancredo Neves, no momento
em que deveria assumir a Presidéncia da Republica, e sua substitui¢do por
José Sarney nio foi apenas uma tragédia pessoal, foi também uma fatalida-
de historica que custou caro ao Brasil. A hist6ria ndo é construida por per-
sonalidades, mas a curto prazo nao ha duvida de que o peso positivo ou nega-
tivo de determinados dirigentes politicos pode ser decisivo. A circunstancia
de José Sarney haver ocupado a Presidéncia da Republica foi o fator determi-
nante para o retorno ao poder dos setores mais arcaicos e parasitarios do ca-
pitalismo brasileiro.

E possivel adotar uma visdo alternativa estruturalmente mais pessimis-
ta e afirmar que a Nova Republica estava fadada ao fracasso, independente-
mente de a quem coubesse sua liderancga politica. Esta é, por exemplo, a po-
si¢do adotada por Florestan Fernandes, a partir do diagnostico do carater
conservador da redemocratizacdo brasileira:

A Nowa Republica ndo rompeu com o passado remoto ou
recente. Nao combateu de frente a ditadura. Contornou-a e pro-
longou-a. Nasceu de seu ventre e foi batizada em sua pia batismal.
O Colégio Eleitoral tinha de ser o seu berco e, também, o seu leito
de morte... O governo que sucede a ditadura nasce marcado por
sua ineficiéncia e impoténcia. Ele procura avangar na dire¢ido do
“mudancismo”, mas as mudangas que ele apregoa envelheceram e
se esvaziaram depois de mais de vinte anos de calamidade ditato-
rial. Ele busca aliangas “populistas”, mas é manietado por seu con-

tetido ambiguo e por suas impulsdes conservadoras.?

2 Fernandes, 1985: 20.
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E indiscutivel o cardter relativamente conservador da transi¢io demo-
cratica que ocorreu no Brasil. Mas ndo se deve esquecer que a Constituigio
de 1988 foi fruto dessa transicio, e nela idéias progressistas e nacionais es-
tao presentes. O compromisso com a democracia e com a afirmacio dos di-
reitos sociais, e um substancial aumento dos gastos publicos voltados para a
educagdo, a satide publica e para esquemas de renda minima foram resulta-
do dessa constitui¢do, assim como o foi a grande descentralizacdo de recur-
sos para os municipios. Em conseqiiéncia, o Brasil, nos dezoito anos que se
seguiram a transi¢do democrdtica, avangou substancialmente no plano poli-
tico e social. A democracia brasileira tornou-se mais consolidada, a sociedade
civil teve mais espago para agio e os indicadores sociais do pais melhoram
de forma substancial. E no plano econoémico que os resultados da transicio
democratica ndo foram satisfatorios. Em parte porque a democracia abriu
maior espago para o populismo. Mas, em compensacio, a democracia vem
permitindo uma ampliagio do debate publico ao nivel da sociedade civil.
Através desse debate é possivel esperar que o nimero e a gravidade dos er-
ros de politica econdmica diminuam.

O fato de que a redemocratizacio transformou-se em um movimento
politico necessariamente vitorioso a partir da adesdo da burguesia, no final
dos anos 1970, teria consequiéncias inevitaveis. E nao ha divida de que a con-
cilia¢do via Colégio Eleitoral teve um prego. Mas esse carater conservador e
conciliatorio da transicdo democratica brasileira nio deveria implicar neces-
sarlamente seu fracasso politico, nio necessitava ter como resultado a crise
politica e o aprofundamento da crise econdémica. Significava, certamente, que
os objetivos democraticos e progressistas de uma grande parte dos que dela
participaram nao seriam perseguidos pelo novo governo com a firmeza que
se desejaria. Significava que a posigdo de poder e privilégio das classes domi-
nantes nao seria ameagada. Mas ndo significa que o governo da Nova Repu-
blica se revelaria incapaz de enfrentar os problemas econémicos e sociais do
pais, e, em conseqjiiéncia, afundaria em uma crise de legitimidade como aquela
que se desencadeou em 1987.

Para Florestan Fernandes, uma vez caracterizado o conservadorismo da
redemocratizagio, seu fracasso se tornaria inevitavel, porque ele estd conven-
cido, pelo menos desde A revolucao burguesa, de que a burguesia brasileira,
devido a seu carater dependente, € intrinsecamente incapaz de realizar a re-
volugdo democratica e burguesa que as burguesias dos paises centrais rea-
lizaram no século passado e inicio deste século. Esta nido é minha posicio.
Embora o carater dependente da burguesia brasileira limite sua capacidade
de lideranca econdmica e politica, embora a burguesia muitas vezes se revele
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politicamente confusa e medrosa, parece-me um equivoco negar-lhe capaci-
dade de lideranca econémica e politica por falta de uma visdo adequada dos
problemas nacionais. O projeto da burguesia pode nao ser claro e certamen-
te ndo se identifica com o projeto de cada um de nds, mas ele existe. As pes-
quisas e a andlise de Eli Diniz e Renato Boschi a respeito sio conclusivas.® E
a prépria experiéncia de desenvolvimento nacional do Brasil desde 1930, que
foi essencialmente o resultado de uma alianca entre a burguesia e os técnicos
ou burocratas estatais, revela sua capacidade de promover o desenvolvimen-
to do pais, pelo menos até os anos 1970. E certo que revela também seu con-
servadorismo, sua incapacidade de resolver de forma adequada o problema
da concentragdo de renda, sua falta de determinagao em enfrentar a condi-
¢io de miséria absoluta em que ainda vive uma parte ponderavel da populagio
brasileira. Mas ¢ preciso nido confundir esse conservadorismo, que, alias,
caracterizou as burguesias dos paises hoje desenvolvidos, com incapacidade
de liderancga politica para a promogio do desenvolvimento nacional.

Nestes termos, se o governo Sarney (ou a Nova Republica) ndo estava
fadado ao fracasso, apesar do conservadorismo da transi¢io democritica, por
que fracassou? No segundo semestre de 1987, Walder de Goes fez a seguinte
avalia¢ao do governo Sarney:

José Sarney é o mais fragil dos presidentes brasileiros desde
Jodo Goulart em sua fase terminal... Ao longo dos seus dois anos
e meio de governo, Sarney perdeu, um a um, todos os recursos sim-
bélicos potenciais que poderia utilizar para adquirir legitimidade.
As demandas por mudangas foram sistematicamente frustradas pelo
excesso de continuidade na forma, no ritmo e na substincia da
transi¢do politica: os militares continuaram no proscénio, o fisio-
logismo exacerbou-se, a corrup¢ao tornou-se generalizada e visivel,
a maquina estatal mostrou-se mais ineficiente. Projetou-se do pre-
sidente a imagem de um homem intrinsecamente fragil, provinciano,
preso a um circulo de parentes e amigos, afastado das correntes po-

liticas e ideolégicas dominantes, desastrado em suas agdes politicas.*

Esta analise de Walder de Goes na verdade traduzia uma posigao gene-
ralizada das elites brasileiras em relagdo ao governo Sarney. Muitas sdo as

3 Diniz, 1978; Boschi, 1979.
4 Gobes, 1987: 1.
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razdes do fracasso desse governo. Algumas delas estao sugeridas nas pala-
vras de Walder de Gées. A hipdtese basica deste capitulo, porém, ¢ a de que
uma causa ¢ dominante em relagdo as demais: José Sarney era um estranho
ao Pacto Popular-Democratico que levou a redemocratizagio. Suas origens
no Maranhio e sua prética politica estido ligadas ao capitalismo mercantil,
dependente do Estado, e a formas de populismo econémico e de clientelismo
politico que ha muito tempo vinham deixando de fazer sentido para um pais
moderno. Estas praticas pareciam ter sido definitivamente derrotadas pelo
pacto politico moderno que presidiu a transi¢io de 1984. As relagdes politi-
cas que, antes de chegar a Presidéncia, procurou estabelecer com represen-
tantes do capitalismo dominante no Sul do pais, foram em geral rela¢ées com
os setores especulativos e marginais desse capitalismo — e foram essas rela-
¢Oes, além das suas rela¢des nordestinas originais, que prevaleceram duran-
te seu governo.

Na medida em que esta hip6tese for correta, todas as demais causas da
profunda crise de legitimidade do governo Sarney ficam a ela subordinadas.
Tanto a incapacidade de atender as demandas populares por maiores avan-
cos sociais e democraticos quanto de atender as demandas conservadoras por
maior ordem e firmeza na condug¢io da coisa publica ficam esclarecidas. O
fisiologismo sem precedentes desse governo e sua falta de capacidade de en-
frentar a gravissima crise econémica em que o Brasil se encontrava passam a
ter como explicagdo basica a volta do capital mercantil 2 posicio dirigente
no Brasil em um momento em que os representantes desse tipo de capitalis-
mo ja ndo tinham mais qualquer possibilidade de efetivo exercicio do poder
por falta de hegemonia economica e ideoldgica.

CONTRADICOES INTERNAS E POPULISMO

E certo que no inicio de seu governo o presidente José Sarney tentou ser
fiel ao Pacto Popular-Democratico, moderno e progressista, que, por obra do
destino, o levara ao poder. Seu comportamento durante o ano de 1985 foi
caracterizado pela tentativa de encontrar um discurso e uma pratica politica
moderna e progressista. O ministério de Tancredo Neves foi mantido, e quan-
do se tratou de mudd-lo, a mudanga foi feita em um sentido mais progressis-
ta. No Ministério da Fazenda, por exemplo, Francisco Dornelles foi substi-
tuido por Dilson Funaro. Através de um unico ato, os empresarios paulistas
e 0s economistas progressistas — embora bastante diferentes — da Unicamp,
da PUC do Rio de Janeiro e da USP assumiram o comando da politica eco-
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nomica brasileira, respectivamente no Ministério da Fazenda, no Banco Cen-
tral e no Ministério do Planejamento. A area social é definida formalmente
como prioritaria pelo governo. O Inamps, sob o comando do ministro Waldir
Pires, inicia uma revolucio no sistema de saude brasileira: as A¢oes Integra-
das de Satde, que mais tarde, com a Constitui¢do de 1988, dariam origem
ao SUS. A reserva de mercado na informatica foi reafirmada. A divida exter-
na comega a ser objeto de uma politica soberana. Inicia-se o processo de
privatizacido das empresas estatais. Reafirma-se, embora com certa ambigiii-
dade, a vocagio da economia brasileira no sentido de integrar-se cada vez mais
no sistema capitalista internacional. Inicia-se a limpeza do “entulho juridico
autoritario”: restabelecem-se as elei¢des diretas para a Presidéncia da Repu-
blica, suaviza-se a Lei de Seguranca Nacional, a Constituinte é convocada.

E verdade que as mudangas sio timidas e as vezes nio chegam a acon-
tecer. Ao invés de se convocar uma Assembléia Nacional Constituinte auto-
noma, convoca-se conservadoramente um Congresso Constituinte, cuja auto-
nomia ¢ sistematicamente colocada em duvida pela Presidéncia da Republi-
ca. As duas reivindicagdes basicas dos trabalhadores — a amplia¢do do di-
reito de greve e a autonomia sindical em relagdo ao Estado — chegam a ser
propostas pelo ministro do Trabalho, mas nio se efetivam. O poder militar,
inclusive seu controle de seis cargos de nivel ministerial, é mantido intacto.

Nesse primeiro ano da Nova Republica come¢am a ficar evidentes os
conflitos internos do pacto democratico. As reivindica¢des dos trabalhado-
res eram claramente superiores a capacidade do sistema econémico de aten-
dimento a curto prazo. Reivindicavam-se aumentos salariais reais ou reposi-
¢oes salariais muito superiores ao aumento da produtividade, que no setor
privado acabaram resultando em aceleragao da inflagao, no setor publico, em
aumento do déficit publico, e na economia como um todo, em aumento do
consumo. A disposicao da classe dominante, inclusive dos empresarios mo-
dernos e progressistas, de fazer concessoes na drea social ou de pagar mais
impostos para restabelecer os niveis deteriorados da carga tributaria, é cla-
ramente menor do que a necessaria. Aprovam sempre a idéia de um pacto
social, mas conservadoramente pretendem limitar o pacto aos problemas
salariais — o que evidentemente ndo € aceitdvel para os trabalhadores. Na
area salarial, acabam adotando uma curiosa atitude populista: fazem pouca
resisténcia as reivindicagdes salariais, e em seguida repassam imediatamente
0s aumentos reais para os pregos, acelerando a inflagio.

O populismo, alids, ndo é apenas a resposta dos empresarios as deman-
das sociais potencializadas pela redemocratizacio. E principalmente a resposta
do governo, nio apenas do governo federal, mas também dos governos esta-
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duais. Os aumentos dos saldrios dos funciondrios publicos e dos emprega-
dos e administradores das empresas estatais é o resultado mais evidente des-
se fendmeno. Mas o aumento dos gastos em obras e servigos publicos muito
além da real capacidade financeira do Estado € outra manifestagdo do mes-
mo fendmeno. O resultado era o aumento do déficit pablico e, portanto, a
redugdo da capacidade de poupanga do Estado — capacidade essa que ja havia
sido antes gravemente reduzida pela necessidade de pagar os juros de uma
divida externa publica excessivamente grande, e que naquele momento (1985)
estava sendo agravada pelo aumento explosivo da divida publica interna,
como decorréncia do continuo aumento do déficit pablico e do estancamento
de novos financiamentos externos.

O populismo do governo e dos empresarios naturalmente nio resolvia
os problemas existentes; s6 os agravava. A grande crise econdémica que tem
inicio em 1979, quando os banqueiros internacionais, diante da grande ele-
vacio da taxa de juros e da recessao nos Estados Unidos, comegam a cortar
os créditos para o Brasil, foi mal diagnosticada e mal administrada pelo go-
verno autoritario em duas fases distintas: 1979/1980, expansio irresponsa-
vel e 1981/1983, ajustamento excessivo, que reduziu o déficit publico e reequi-
librou o balanco de pagamentos, mas provocou fortissima redugio da taxa
de investimentos e acelerou a inflagao.

Configura-se, entdo, a crise econdmica mais grave da histéria do Brasil
industrial, ou seja, a crise mais profunda da economia brasileira nos ultimos
cem anos: em termos de renda per capita o Brasil ficou estagnado desde 1980.
O governo da Nova Republica, entretanto, animado pelo crescimento ocor-
rido a partir de 1984, baseado no aumento das exportagdes, que continua
em 1985, agora com base no aumento populista do consumo, nao percebe a
gravidade da situacdao e ndo toma as medidas necessdrias para enfrentar as
duas causas basicas dessa crise sem precedentes: o desequilibrio financeiro
do setor publico e a divida externa.

A conseqiiéncia dessa dupla incapacidade — incapacidade de dizer nao
as pressoes que vinham de todos os lados, dos trabalhadores e dos empresa-
rios, e incapacidade de diagnosticar e fazer frente a crise economica — é a
aceleracdo da inflacdo e o desgaste politico do governo. Esse desgaste ja era
sensivel no inicio de 1986, Uma excelente indicagdo do desencanto com o novo
governo ¢ da perda de apoio junto a sociedade civil é a entrevista que o senador
Fernando Henrique Cardoso — lider do PMDB no Senado e um dos mais re-
presentativos lideres dos setores modernos e progressistas que levaram José Sar-
ney ao poder — da em fevereiro desse ano ao Jornal do Brasil, criticando for-
temente o governo. O rompimento do pacto democratico ja havia comegado.
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NO FURACAO DA CRISE

Em 28 de fevereiro de 1986, entretanto, um fato novo — o Plano Cru-
zado — muda completamente o quadro economico e politico do pais. Dian-
te de uma inflagdo que ndo parava de crescer, o governo afinal segue a reco-
mendacdo do grupo de economistas que desenvolvera a teoria da inflagdo
inercial e promove um “choque heterodoxo” congelando todos os precos.’
O plano fora bem formulado, correspondia a um diagnéstico correto da
natureza da inflagio brasileira — basicamente inercial naquele momento —
e foi bem-sucedido em reduzir drasticamente a inflagio. Em conseqiiéncia,
obteve imediatamente total apoio de toda a Nag¢do. Durante alguns meses o
governo e a sociedade viveram em estado de graga. Os indices de popularidade
do governo subiram a niveis jamais imaginados. Afinal a Nova Republica fize-
ra o que dela se esperava. A crise economica e a crise politica foram esquecidas.

Entretanto, alguns erros cometidos no momento da sua formulagio —
a idéia irrealista de “inflagdo zero” e o aumento real de salarios de 8% no
dia do congelamento — somados a uma série de erros na administracao do
plano, principalmente a incapacidade de controlar uma demanda agregada
que, apoiada no consumo, crescia explosivamente, e na incapacidade de cor-
rigir os desequilibrios dos pregos relativos, levaram o Plano Cruzado ao com-
pleto fracasso no final de 1986. A responsabilidade desse fracasso deve ser
compartilhada por muitos, mas ndo ha duvida de que foi decisivo o imobilismo
do presidente, que, fascinado pelo éxito do plano, proibiu a flexibilizacao do
congelamento nos meses seguintes, impedindo a corre¢do dos precos relati-
vos, ¢ limitou o mais possivel as medidas fiscais propostas pelos dois minis-
tros da drea econémica e principalmente pela equipe do Banco Central com
o objetivo de submeter ao controle a demanda agregada. As seqiielas deixa-
das pelo fracasso do Plano Cruzado foram terriveis: colocou-se em duvida a
contribui¢iao dos economistas neo-estruturalistas ou inercialistas que haviam

% Esta teoria foi desenvolvida concomitantemente por um grupo de economistas da PUC
do Rio de Janeiro — André Lara Resende, Edmar Bacha, Eduardo Modiano, Francisco Lopes
e Pérsio Arida, os quais, com exce¢ao do segundo, participavam do governo e foram respon-
sdveis pela formula¢do do Plano Cruzado — por Yoshiaki Nakano e por mim, que fomos
inclusive os primeiros a propor um choque heterodoxo que chamamos de “politica herdica
de combate a inflagio™ (1984a). Escrevemos uma resenha do desenvolvimento da teoria da
inflagdo inercial e uma andlise preliminar do Plano Cruzado quatro meses depois do seu lan-
¢amento, quando ja estavam presentes as distor¢des que afinal o levaram ao fracasso (Bresser-
Pereira e Nakano, 1987).
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desenvolvido a teoria da infla¢io inercial e proposto o “choque heterodoxo”,
a partir de uma critica a ortodoxia neocldssica; ocorreu o retorno da crise
econdmica e financeira, no primeiro semestre de 1987, com uma viruléncia
que ndo tinha precedentes na histéria do pais; e a crise politica caracterizada
pela perda de popularidade e de legitimidade do governo junto a sociedade
civil reapareceu com toda forga.

Assumi o Ministério da Fazenda em 29 de abril de 1987, em meio a
profunda crise desencadeada pelo fracasso do Plano Cruzado. Nesse momento,
porém, ainda restava alguma esperanga na agiao do governo. Uma indicagio
disto € o fato de que o o presidente do PMDB, deputado Ulysses Guimaries,
ainda queria associar o nome do partido a politica econémica do governo e
apresentou quatro nomes para a substituicio do ministro demissionario, in-
clusive o meu. Acreditava-se, portanto, ainda naquela época, na possibilida-
de de se manter o Pacto Popular-Democritico que dera origem a Nova Re-
publica e que sempre teve como base o PMDB. Sete meses e meio mais tarde,
porém, quando apresentei de forma definitiva minha demissio, a decisio do
presidente do partido, deputado Ulysses Guimaraes, foi a de ndo oferecer mais
qualquer nome para a Fazenda. Era o sintoma definitivo de que o pacto de-
mocratico, progressista e moderno, fora rompido, nio mais existia. Era o sinal
de um profundo agravamento da crise politica.

Que fatos novos ocorreram nesse periodo com um resultado politico tdo
desastroso? Nio vou fazer aqui a analise de minha administragio no Minis-
tério da Fazenda, nem fazer a cronica politica do periodo, mas apenas resu-
mi-las em quatro pontos. Tomel, entdo, (1) as medidas de emergéncias con-
substanciadas no chamado Plano Bresser, visando e logrando contornar a
agudissima crise econdmico-financeira que produzia entio um numero de
concordatas e faléncias, uma reducio dos salarios reais, um aumento do de-
semprego, uma acelera¢ao da inflagio e um desequilibrio do balanco de paga-
mentos nunca vistos anteriormente; (2) formulei um plano de médio prazo
para o pais, o Plano de Controle Macroecondmico; (3) reformulei a politica
brasileira em relagdo a divida externa, que depois resultaria no Plano Brady;
e (4) propus uma reforma tributdria e um conjunto de medidas visando re-
duzir o déficit pablico cuja ndo aceita¢do pelo presidente foi a causa especi-
fica de minha demissdo.® Ao adotar essa politica economica eu estava base-
ado no diagnéstico da crise do Estado brasileiro, e propunha uma perspecti-

¢ Sobre minha atuagdo no Ministério da Fazenda, entre abril e dezembro de 1987, ver
Bresser-Pereira, 1992.
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va tedrica e pratica que poderia ser chamada de neo-estruturalista ou novo-
desenvolvimentista.

No plano politico, porém, houve um fato novo. No dia 18 de maio,
dezessete dias depois que assumi o ministério, configurou-se definitivamente
a crise politica que perduraria até o fim do governo Sarney. Nesse dia, o pre-
sidente José Sarney vai a televisdo e declara, contra a expectativa geral, que
ficaria ndo quatro anos na Presidéncia mas cinco. O discurso contrariava os
compromissos que José Sarney e Tancredo Neves haviam assumido, por nao
terem sido eleitos em elei¢oes diretas mas pelo Colégio Eleitoral, de perma-
necer no cargo apenas quatro anos — tempo suficiente para aprovagao da
nova Constitui¢ao. Ao tomar essa decisdo o presidente perdeu o apoio dos
setores democraticos e progressistas que até entao haviam se colocado a fa-
vor de seu governo. Comegava entdo a cisio do PMDB, que daria origem,
um ano mais tarde, em 1988, ao PSDB, sob a lideranca de Mario Covas, André
Franco Montoro e Fernando Henrique Cardoso. O presidente sentiu-se pes-
soalmente comprometido com seu proprio discurso. Em conseqiiéncia disso
passou a subordinar toda a sua ac¢do politica a obtengio dos cinco anos. O
principio de Maquiavel de que o primeiro dever do principe é conservar o
seu proprio poder foi entendido literalmente e passou a ser praticado até o
seu limite.

Para atingir o objetivo de conservar-se no poder por cinco anos define-
se aos poucos uma estratégia e uma tatica politica. A estratégia é simples.
Percebendo que os setores mais progressistas ou de esquerda no PMDB se
afastavam do governo, a idéia foi dividir o PMDB e formar um grande par-
tido de direita com a adesdo do PFL e de parte do PDS — dois partidos que
tinham origem no regime autoritdrio, como o préprio Sarney. Dessa forma
toda a burguesia se unificaria em torno do presidente. Sarney ndo consegue,
porém, formar o novo partido, muito menos unir o empresariado para apoia-
lo, mas no final de 1987 forma-se um agrupamento politico de direita na
Constituinte, o “Centrdo”, que se opora as teses de esquerda dominantes na
Comissdo de Sistematizac¢ao e dard apoio parlamentar ao presidente. Signi-
ficativamente, porém, algumas teses nacionalistas fora do tempo — nacio-
nalismo dos anos 1950 contra o “imperialismo anti-industrializante” — de-
fendidas por setores da esquerda, sio endossadas pelo “Centrao”.

Se a estratégia tinha um certo tom ideoldgico, visando a unifica¢ao da
direita, as taticas eram basicamente duas: (1) fazer a ameaca velada quanto
a possibilidade de novo golpe militar, utilizando para isso as declaragoes dos
ministros militares afirmando ser “inviavel” ou “inaceitivel” um mandato
de quatro anos; e (2) recorrer ao clientelismo ou ao “fisiologismo™ explicito,
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ou seja a utilizagao das verbas do governo para atender aos governadores e
aos deputados e assim garantir seu apoio ao mandato de cinco anos. Dado,
de um lado, o receio de novo golpe militar e, de outro, o grande poder do
governo federal e o clientelismo dominante entre governadores e parlamen-
tares, a estratégia de aliciamento dos constituintes para a tese dos cinco anos
foi afinal bem-sucedida. A pressao sobre os governadores e os favores aos
parlamentares com os recursos do governo alcancaram indices nunca antes
vistos no Brasil. Com isso, o governo desmoralizava-se perante toda a socie-
dade, mas alcangava o apoio parlamentar que desejava. Por outro lado, em-
bora os fisiologicos ndo sejam, em principio, de direita — também os ha de
esquerda — eles sdo sempre favordveis ao governo do qual dependem. Se o
governo € de direita eles também o serdo; se deseja que se filiem ao “Centrdo”,
eles se aliardo. Com isso inchou a direita governista, como antes inchara o
partido do governo, o PMDB, pela adesao dos oportunistas ou fisiologicos
de todos os tipos.

AGRAVAMENTO DA CRISE E HIPERINFLACAO

Ora, os fisioldgicos, pendurados nos favores do governo, dependentes
dos subsidios e incentivos do Estado, sdo os representantes por exceléncia do
capital mercantil e do Estado patrimonialista. Ndo sdo apenas os lideres
militares que conservam seu poder quase intacto. O que tivemos a partir de
1987 foi o retorno ao poder dos lideres politicos do regime autoritirio. A
medida que lideres do Pacto Popular-Democratico de 1977 abandonavam um
a um o governo, eram substituidos pelos velhos amigos do presidente, em geral
por representantes tipicos do capital mercantil e parasitario que existe em todo
o Brasil, mas ainda ¢ dominante no Nordeste. Mais do que em uma conti-
nuidade, devemos falar em um retorno das elites politicas retrégradas, que,
a partir da incapacidade de José Sarney de liderar o Pacto Popular-Democra-
tico e dar-lhe caracteristicas progressistas e modernas, voltaram por suas maos
ao comando do pais.”

A transicao foi desde o inicio conservadora e envolvia uma certa conti-
nuidade em relagio ao regime militar. Mas essa continuidade era limitada na

7 O principal lider politico do regime militar que volta ao poder com Sarney, a partir
de 1987, é Antdnio Carlos Magalhaes, que entrara em relativo ostracismo depois de derro-
tado por Waldir Pires nas eleicdes de 1996 para o governo da Bahia.
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medida em que a redemocratizagdo fora uma efetiva conquista dos setores
democriéticos e modernos, tanto progressistas quanto conservadores. Fora o
resultado de forgas politicas de centro-esquerda e de centro-direita que se
uniram para implantar no Brasil um capitalismo democratico e moderno.
Entretanto, a partir da crise do Plano Cruzado, e, principalmente, do segun-
do semestre de 1987, os aspectos conservadores e arcaicos do governo acen-
tuaram-se. Além da centro-esquerda representada pelo PSDB, também a di-
reita liberal e moderna afastou-se do governo. E assim, ja que reinstalava-se
no poder uma elite politica que ndo tem mais qualquer consonancia com as
forcas economicas e politicas reais do pais, o governo Sarney perdia legiti-
midade, vendo diminuir dia a dia seu apoio em todos os niveis da sociedade
civil. Configurava-se a crise politica.

A crise economica, por sua vez, sé se agravava. Revelando incompetén-
cia e ja adotando a pratica do confidence building a qualquer preco, o go-
verno suspende a moratdria da divida externa em 1988, sem antes haver al-
cangado uma negociagdo razoavel desta, com a necessaria reestruturacio dos
prazos e do valor a ser pago, tornando seu pagamento compativel com a re-
tomada do desenvolvimento. Logo em seguida, porém, o pais volta 4 moraté-
ria — uma moratoria branca, decorrente da impossibilidade de fazer frente
aos compromissos internacionais. Por outro lado, o novo ministro da Fazenda
fazia duas tentativas de estabilizacdo fracassadas: o ortodoxo “Plano Arroz
com Feijao” e o heterodoxo Plano Verio, ao mesmo tempo que o Estado con-
tinuava imerso na indisciplina fiscal. Assim, o tltimo ano do governo, 1989,
€ um ano de euforia econdmica artificial e de aceleragio inflacionaria. Esta
culmina, no dltimo més do governo (margo de 1990), com uma taxa de 72%.
Estdvamos em hiperinfla¢io.

Nesse quadro politico desalentador tinhamos, porém, dois fatores po-
sitivos. De um lado confirmava-se a inexisténcia de condigdes objetivas para
um novo golpe militar no Brasil; de outro, a Constituinte terminou em 1988
seu processo de institucionalizagio da democracia no Brasil. A falta de con-
di¢es para um golpe de Estado derivava de duas circunstancias: do fato de
que os militares ndo tém qualquer projeto alternativo para o pais, e da falta
de apoio que uma a¢ao desse tipo teria nas classes dirigentes do pais, as quais
nao se sentiam ameagadas em seu poder pela crise econdmica e politica. Por
outro lado, apesar de todas as criticas que foram depois dirigidas ao traba-
lho da Constituinte, apesar do conservadorismo de algumas medidas, ape-
sar do populismo e do nacionalismo velho de outras, ndo h4 divida de que a
Constituigdo de 1988 representou um grande avango politico. Resultou ela
de um grande acordo politico democratico do qual participaram de forma
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razoavelmente representativa as forgas reais da Nac¢do. Com a Constituigdo
de 1988, a democracia brasileira, que ja estava consolidada no plano politi-
co, na medida em que refletia o fato de que a Revolugdo Capitalista se com-
pletara no pais, consolidava-se também no plano institucional.

PACTOS POLITICOS NA FALTA DE UM CONTRATO SOCIAL

Se a revolugao capitalista é um processo de transicio de valores e praticas
arcaicos para modernos, estava claro no final dos anos 1980 que esse pro-
cesso permanecia incompleto. Desde os anos 1960, a direita arcaica ou patri-
monialista identificara-se com o desenvolvimentismo militar burocrético-
autoritario, ao passo que a velha esquerda se confundia com o populismo
econdmico. A transi¢ao democratica foi uma transi¢io de um regime conserva-
dor e autoritario para um regime populista no plano econémico, nio menos
arcaico que o anterior. Uma coalizdo entre empresarios, burocratas da classe
média formaram o Pacto Popular-Democratico de 1977. Como era de se espe-
rar, essa coalizdo politica que assumiu o poder com o presidente Sarney em
1985 fracassou no projeto de modernizacdo e retomada do desenvolvimento.

Escrevendo sobre a crise brasileira e a moderniza¢ao da sociedade bra-
sileira, Jodao Paulo do Reis Velloso disse que a primeira idéia basica

é a opcdo por uma democracia sustentada por uma nova coalizdo
social dirigente, mais ampla que a anterior. Seja com governo de
centro, centro-esquerda ou esquerda, serd preciso incorporar cer-
tas forgas populares, inclusive de carater sindical, a coalizdo em que
ele se apoia, em face das demandas sociais acumuladas, e que tém
de ser processadas. S6 assim teremos maiorias politicas amplas, ca-

pazes de sustentar governos estaveis.®

Quando Velloso escreveu essas palavras ele estava expressando uma
crenga generalizada de que a moderniza¢ao no Brasil é impossivel sem a 1n-
corporacdo das massas populares em um amplo pacto politico.

O Brasil, entre o fracasso do Plano Cruzado e a elei¢ao de Fernando
Collor de Mello (1987-1989), viveu um periodo de vacuo politico semelhante
ao de 1961-1964. O Pacto Popular-Democratico de 1977, que presidiu a tran-

8 Velloso, 1990a: 24.
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si¢do democratica, desintegrou-se no comeg¢o de 1987, quando o fracasso do
Plano Cruzado demonstrou que a coalizdo de classes no poder nio possuia
uma real proposta de modernizagio para o Brasil. O Pacto Popular-Demo-
cratico de 1977 foi bem-sucedido em seu principal e especifico objetivo —
restabelecer a democracia no Brasil — mas falhou quanto a estabilizagio da
economia, a retomada do desenvolvimento e a promog¢do de uma distribui-
¢ao de renda mais equitativa. Fracassou porque a crise deixada pelo regime
autoritario era imensa — uma crise da divida externa, uma fiscal do Estado,
e uma crise do modo de intervengao do Estado —, mas também porque essa
coalizdo politica democratica era também populista no plano econémico. Seus
lideres acreditavam que a substitui¢do de importagdes, o déficit do governo,
um sistema abrangente de subsidios estatais e politicas salariais ingénuas
poderiam ser efetivas na promogao do crescimento e da distribui¢ao de ren-
da. A Nova Republica, instituida no Brasil em 1985 como conseqiiéncia do
Pacto Popular-Democritico, trazia grandes esperangas e tinha grandes aspi-
racoes quando assumiu o poder. Disse “ndo” ao ajuste fiscal e relutou em
reconhecer que o aumento de saldrios poderia provocar inflagao, que o déficit
publico era um sério problema, que o Estado tinha crescido demasiadamen-
te, que estratégias de desenvolvimento estatizantes e protecionistas haviam
se exaurido, e que o Estado estava imerso em uma profunda crise fiscal.

O CONSENSO DE WASHINGTON

Os lideres do Pacto Popular-Democritico de 1977 tiveram dificuldade
de compreender que o Brasil de 1985 era completamente diferente do Brasil
de 1950. Governaram o Brasil sem compreender que o protecionismo embu-
tido no modelo de substitui¢ao de importagdes se esgotara, que esse modelo
fora efetivo em promover a industrializa¢ao do pais, mas perdera funciona-
lidade no momento em que a industria brasileira deixara de ser uma indus-
tria infante, necessitada de prote¢do a qualquer preco. Nio compreenderam
que o modelo de desenvolvimento baseado em uma pesada intervengdo do
Estado € adequado para as fases iniciais do desenvolvimento, quando o pais
realiza a acumulagdo primitiva, criando as condigdes para a revolugdo indus-
trial e nacional — ou seja, quando o problema de aumentar a poupanga na-
cional através de mecanismos de poupanga for¢ada é o problema econémico
fundamental a ser enfrentado. Quando, porém, essa fase é ultrapassada, e se
trata de alocar eficientemente os fatores de produgio e de estimular a criati-
vidade e a inovagdo, um sistema coordenado pelo mercado passa a ser mais
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eficiente. E para isto era necessario, de um lado, restabelecer as finangas do
Estado, superar sua crise fiscal, através de um profundo ajuste fiscal. De outro,
era necessario realizar reformas orientadas para o mercado, como a abertu-
ra comercial e a privatizagao.

Nos Estados Unidos, a tomada de consciéncia dessa mudanga ocorreu
a partir de meados dos anos 1970, no bojo de uma grande onda ideolégica
neoliberal. Os economistas neoclassicos monetaristas, liderados por Milton
Friedman, foram os primeiros a introduzir a mudanga no nivel intelectual.
No nivel politico, essa lideranga coube a Ronald Regan e ao Tesouro norte-
americano. O Fundo Monetirio Internacional, do qual os Estados Unidos sio
o maior acionista, acolheu de bracos abertos a mudanca. O Banco Mundial,
que apoiara decididamente o modelo de substituicio de importagdes, resis-
tiu um pouco, mas desde o inicio dos anos 1980 aderiu a onda neoliberal.
Esta ganhou um carater oficial através do Plano Baker, de 1985, através do
qual o Secretario do Tesouro americano estabeleceu, como condi¢io para a
superagao da crise da divida externa, além do ajuste macroeconémico, a rea-
lizagdo de reformas orientadas para o mercado. Consubstanciava-se, assim,
o Consenso de Washington.

Creio ter sido o primeiro no Brasil a ter desenvolvido uma critica siste-
matica das idéias ali presentes.” Este consenso, na forma pela qual foi expresso
por John Williamson, em um paper de 1990, consistia em uma série de prin-
cipios pregando o ajuste fiscal e reformas orientadas para o mercado, ou no
que foi também chamado de “ajuste estrutural”.!9 Acabou tornando-se um
simbolo da politica neoliberal daqueles anos, embora nao propusesse neces-
sariamente reformas ultraliberais visando reduzir o Estado ao minimo. Era,
entretanto, “neoliberal” na medida em que havia nele um claro viés pro-

? Refiro-me 2 aula magna no Congresso Anual da Anpec — Associagdo Nacional de
Po6s-Graduagio em Economia, em dezembro de 1990, em Brasilia. Esta aula foi depois pu-
blicada em Pesquisa e planejamento econémico (Bresser-Pereira, 1991a). No inicio de 1999,
alguns dias antes de desvalorizar o real, o presidente perguntou-me de quanto deveria ser a
desvaloriza¢ido. Respondi, sem hesitar, que deveria ser de 25%. Virias vezes, mais tarde,
Fernando Henrique Cardoso referiu-se a esta conversa, dizendo-me que fora eu aquele que
mais seguro se revelara em relagdo ao problema. Deve-se assinalar, entretanto, que a mu-
danca de posicdo do presidente deveu-se, em grande parte, ao fato de que um dos diretores
do Banco Central, Francisco Lafayette Lopes, proveniente da PUC do Rio de Janeiro, no tltimo
trimestre de 1998 mudou sua posi¢ao e passou a apoiar a flutuagio do cambio. Para efetiva-
la, ele assumiu a Presidéncia do Banco Central, substituindo Gustavo Franco, para ser logo
em seguida, diante das dificuldades momentaneas da flutuagio, substituido por Arminio Fraga.

10 Williamson, 1990.
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mercado. Este viés era compreensivel, dado o estatismo e o protecionismo que
haviam caracterizado o periodo anterior. O Brasil, como a maioria dos pai-
ses em desenvolvimento altamente endividados, necessitava de ajustamento
fiscal e de reformas orientadas para o mercado, especialmente de maior abertu-
ra comercial. Mas era um consenso perigoso, na medida em que ignorava a
importancia de um Estado forte no plano administrativo e financeiro para se
ter um mercado livre e atuante. Em outras palavras, ignorava que as reformas
ndo deveriam visar enfraquecer o Estado, mas, pelo contrario, fortalecé-lo.

Ap6s o fracasso do Plano Cruzado, sobre o qual tinham sido depositadas
as esperangas de toda a sociedade, o Brasil experimentou um vacuo politico.
A grande coalizdo de classes que caracterizou o Pacto Popular-Democratico
de 1977, que trouxe consigo a comunidade empresarial, os trabalhadores
organizados e os intelectuais, deixou de existir, e nada ocupou o seu lugar.
Preparou, porém, o caminho para um politico aventureiro, populista politi-
co de direita, Fernando Collor de Mello.

Em novembro de 1989, Fernando Collor de Mello vence as elei¢des
presidenciais a partir de uma mensagem populista e de uma plataforma ultra-
liberal. No governo, tentou enfrentar a crise fiscal do Estado e reformular
a estratégia brasileira de desenvolvimento, dando uma virada de 180 graus
na politica de desenvolvimento que o Brasil seguira desde 1930. O Consen-
so de Washington foi adotado sem criticas, e em sua versio mais radical.
Para o seu projeto neoliberal, Fernando Collor de Mello obteve o apoio en-
tusiastico de todos setores da burguesia brasileira e de amplos setores da
classe média profissional. Comecava entio um novo pacto politico, nova-
mente excludente dos trabalhadores: o Pacto Burocratico-Liberal, que se es-
tenderia por toda a década.
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