CAPITULO 13
ONDA NEOLIBERAL E CRISE DO INICIO DOS ANOS 1990

Quando Fernando Collor de Mello assumiu a Presidéncia do Brasil,
encontrou um pais em hiperinflagio, mas nem tudo estava contra ele. Seu
governo fora legitimamente eleito, derrotando no segundo turno um jovem
politico do PT, Luis Inacio da Silva, o Lula, que foi apoiado por todas as forcas
de esquerda, inclusive o PSDB. Gragas a desvalorizagdo cambial de 1983,
elevados superavits comerciais haviam possibilitado zerar a conta corrente
do pais e mesmo alcangar saldos positivos, de forma que o peso da divida
externa sobre o PIB comecava a diminuir. Por outro lado, duas reformas es-
tavam engatilhadas: a liberalizacao comercial e a privatizagao. Esta ultima
ja comecara no governo anterior, mas era timida. A liberalizagiao comercial
comegou a ser preparada em 1987 pelo Ministério da Fazenda.! Além disso,
a sociedade que, até 1987, ignorava a importancia do ajuste fiscal, a partir
de 1989, se tornara mais consciente da necessidade de contas equilibradas
para que o Estado pudesse cumprir suas fungdes.

O presidente Fernando Collor de Mello foi eleito neste quadro econoé-
mico e no vacuo politico deixado pela crise politica de 1987-1989. Foi eleito
sem o apoio de qualquer importante forga politica, a partir de um contato
direto com as massas que logrou através da televisio. Esse fato foi visto por
muitos como normal no Brasil. Isso é um erro. A elei¢io de um presidente
sem raizes politicas s6 foi possivel no Brasil porque a ruptura do Pacto Po-
pular-Democratico populista deixou um vazio atras de si. A elei¢do de Fer-
nando Collor de Mello nio foi o produto de uma coalizdo de classes, nem
tampouco representou a vitéria de qualquer partido ou tendéncia politica.
Foi simplesmente a conseqiiéncia de sua habilidade em atingir as pessoas, com

! Convencido do esgotamento do modelo de substituigdo de importagdes e da necessi-
dade de tornar a industria brasileira competitiva internacionalmente, liderei pessoalmente
0s preparativos para a abertura comercial, ajudado por meu Secretario de Politica Econémi-
ca, Yoshiaki Nakano, e pelo presidente da Comissdo de Politica Aduaneira, José Tavares de
Aratjo. Substituimos os controles administrativos por uma tarifa aduaneira alta (em torno
de 45%), de forma que, em seguida, bastaria diminuir as tarifas gradualmente para liberali-
zar o comércio.
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uma postura de indignacio e de moralismo, em um momento em que os par-
tidos politicos e as classes sociais estavam desorganizadas.

Uma vez no poder, o presidente decidiu ganhar o tao necessario apoio
através de um ataque frontal, dramadtico, a inflagio. Por outro lado, adotou
um programa audacioso de reformas comandadas pela abertura comercial
ao exterior e pela privatizagido. A politica de controle da inflacio materiali-
zou-se no Plano Collor — um plano de estabiliza¢ao violento e ortodoxo,
baseado na captura das poupangas privadas e em um congelamento sem ta-
belas de neutralizagio da inércia.? Esse primeiro plano foi seguido pelo Pla-
no Eris de controle monetdrio (maio-dezembro). O governo sofreu um pri-
meiro golpe significativo ainda em 1990, com o fracasso desses dois planos
sucessivos. O Plano Collor 11, no comego de 1991, foi apenas um ato de de-
sespero, um congelamento sem sentido, de uma equipe econémica que havia
perdido legitimidade. Segue-se, com a mudanga da equipe, o Plano Marcilio,
em dezembro 1991.3 Apesar do apoio do FMI, foi um nio-plano de estabili-
zag¢do que fracassou redondamente, a0 mesmo tempo que aumentava a taxa
de juros de forma estratosférica. A inflagio mensal, em dezembro de 1991,
estava em 20%. Contando com o ajuste fiscal ja feito, a carta de intengao
aprovada pelo FMI previa que, gracas a elevacdo da taxa de juros, essa in-
flagdo reduzir-se-ia obedientemente um pouco menos de 2 pontos porcentuais
por més, de forma que, um ano depois, ela estaria no nivel de 2% ao ano.
Refletia uma visdo monetarista convencional sobre a inflagdo brasileira. Em
dezembro de 1992, a inflagao mensal continuava nos mesmos 20%.

Nos primeiros dois anos, o ajuste fiscal foi grande e efetivo, como resul-
tado da redugao drastica do gasto publico implementada pela equipe lidera-
da por Zélia Cardoso de Mello. A economia s6 voltou a apresentar déficit
publico no terceiro ano do governo, em 1992. A principal razdo para isso foi
o enorme aumento da taxa basica de juros paga pelo governo, que alcangou
mais de 30% ao ano em termos reais, enquanto a economia estava mergu-
lhada na recessdo. Afinal, foi esse o tnico “resultado” do acordo com o FMI.

O governo Collor, que termina com o seu impeachment em agosto de
1992 devido a corrupgio, foram anos de equilibrio fiscal, mas foram tam-

2 No Ministério da Fazenda, estava Zélia Cardoso de Mello ¢ na Presidéncia do Ban-
co Central, Ibrahim Eris.

* O ministro da Fazenda era Marcilic Marques Moreira; na Presidéncia do Banco
Central, estava Francisco Gross e na sua diretoria, Arminio Fraga, que, em 1999, seria o pre-
sidente da instituigdo.
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bém anos de politicas econdmicas incompetentes, de taxas de juros abusi-
vamente altas a partir da administragio Marques Moreira e de recessao se-
vera. Como o carater inercial da inflagio brasileira ndo foi levado em conta
pelos policymakers, a estabilizacdo nio foi obtida. Entretanto, esse governo
deixou uma heranca positiva: embora a abertura comercial realizada pudes-
se ter sido mais gradual, esta reforma permitiu que as empresas se reestrutu-
rassem, modernizassem suas fibricas, aumentassem substancialmente sua
produtividade e, assim, muitas se demonstraram, a partir de entdo, capazes
de competir internacionalmente.

ULTRALIBERALISMO E NEOLIBERALISMO

Na opinido da maioria dos intelectuais de esquerda, as reformas orien-
tadas para o mercado identificaram o governo Collor com a direita neoliberal.
Essa s6 é uma visio correta se distinguirmos o neoliberalismo do ultralibe-
ralismo. Durante um certo tempo, eu ndo fazia essa distingdo e, por isso, nao
aceitava a expressio neoliberal para classificar o governo Collor e, mais tar-
de, o governo Fernando Henrique. Verifiquei entretanto que, nos Estados
Unidos e na Inglaterra, a expressao neoliberal nao envolve radicalismo e sim,
a idéia do Estado minimo. Para eles, para os quais liberalismo é uma ideolo-
gia progressista, neoliberalismo é simplesmente uma ideologia conservadora
e orientada para maior liberdade de mercado. Nao significa liberalismo eco-
némico radical. Pareceu-me, assim, mais correto distinguir neoliberalismo de
ultraliberalismo e definir este como a perspectiva radical daquele. O ultrali-
beralismo é a ideologia da nova direita. E uma visio neoconservadora da
sociedade, radicalmente contra a intervengao estatal na economia. O ultra-
liberalismo é o velho liberalismo economico atualizado pela visdo neoclassica
da escola austriaca (Hayek), pelos monetaristas e os novos macroeconomistas
neoclassicos (Friedman e Lucas, respectivamente), e pela critica do Estado
conduzida pela escola da escolha racional (Buchanan e Olson). O ultralibe-
ralismo é uma ideologia de intelectuais que apenas uma governante, Margaret
Thatcher, tentou consistentemente implantar. Por onze anos, governou o
Reino Unido com essa ideologia e procurou reduzir o Estado ao minimo, mas
nio logrou sucesso. Durante seu governo, a despesa do Estado em relagdo
ao PIB nio diminuiu. Ultraliberalismo foi o que o governo Reagan pregou
nos Estados Unidos. O que ele praticou foi um neoliberalismo menos radical
e com fortes tracos populistas. O ultraliberalismo é uma visdo utopica da so-
ciedade, em que o Estado deveria ser minimo, privado de qualquer papel eco-
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nomico e social. A experiéncia neoliberal americana ndo logrou ser tio radi-
cal: desenvolveu-se como uma curiosa mistura de politicas conservadoras e
populistas que conduziram a economia a uma crise fiscal e agravaram seria-
mente os problemas sociais nos Estados Unidos.*

O ultraliberalismo é profundamente pessimista e individualista com
relagio as possibilidades de cooperagao social e de agdo coletiva. Seu objeti-
vo é o Estado minimo. Nio sdo apenas as politicas industrial e tecnolégica
que nao fazem sentido aos neoliberais, mas também a prépria possibilidade
ou efetividade das politicas macroecondmicas. O mercado se ajustaria per-
feitamente, respondendo exclusivamente aos pregos e as expectativas dos
agentes econdmicos. Além disso, o verdadeiro ultraliberal condena qualquer
politica social em si, pois ela estaria inibindo o trabalho e a iniciativa indivi-
dual. Como Hirschman enfatizou, essa nova direita esta baseada no “princi-
pio do efeito perverso”, que ja estava presente na filosofia social conserva-
dora de Edmund Burke: a tentativa de melhorar a distribui¢ao de renda e obter
uma maior eqiiidade social seria perversa a medida que seus reais efeitos sdo
opostos aos seus objetivos.® Para um ultraliberal, o fato de a histéria da so-
cial democracia européia negar essa proposi¢do nido conta. O principio do
efeito perverso é um poderoso argumento ideolégico contra uma agao mais
efetiva do Estado nos campos social e econémico.

De acordo com essa perspectiva, Collor ndo era um ultraliberal mas um
neoliberal, como nio o foram a maior parte dos chefes de Estado latino-
americanos que adotaram reformas orientadas ao mercado desde o final dos
anos 1980.% A politica tecnoldgica e industrial que seu governo tentou exe-
cutar nio era ultraliberal. A tentativa de atribuir ao mercado um papel-cha-
ve na coordenacio da economia nio o torna ultraliberal. Quando o Estado
cresce demasiadamente, tem distorcidas as suas fungdes, perde o crédito do
publico e vai a faléncia, isso é apenas uma medida de bom senso. Quando o
Estado enfrenta uma crise fiscal opressiva, a disciplina fiscal e a privatizagao
de empresas estatais sdo consequiéncias 6bvias. Através da privatizagao, o Es-
tado consegue uma parcela dos recursos que ele necessita para reduzir sua
divida. Por outro lado, a liberalizagio comercial deveria ter comegado ha mui-

4 Sobre a direita ultraliberal, ver Bosanquet, 1983, Levitas, org., 1986, Dunleavy ¢
O’Leary. 1987 e Barry, 1987.

5 Hirschman, 1991.

6 Este ¢ o caso de Andrés Perez na Venezuela, de Miguel de la Madrid e de Salinas no
México, Fujimori no Peru e Menem na Argentina.
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to tempo atras, no comeco dos anos 1960, quando a estratégia de substitui-
¢ao de importagdes se esgotou.

No Brasil, diversas formas de ideologia liberal estio presentes entre a
classe empresarial, mas o ultraliberalismo de fato ndo é uma ideologia efeti-
vamente adotada por qualquer setor relevante da sociedade. Ser conservador
no Brasil nio significa, exceto por motivagoes retéricas, ser contra a inter-
vengao do Estado. A coalizao burocratica capitalista que conduziu o pais entre
1964 ¢ 1984 era autoritaria e conservadora, mas fortemente favoravel a in-
tervencao estatal. Ao final dos anos 1980, a retérica ultraliberal conquistou
espaco no discurso dos politicos e empresarios brasileiros conservadores, mas
nio foi acompanhada por uma prética politica correspondente. Mesmo en-
tre os intelectuais, € dificil encontrar representantes dessa perspectiva.

Fernando Collor de Mello foi eleito sob a bandeira da modernidade, que
ele corretamente definiu como sendo a expressio da superioridade do mer-
cado com rela¢ao ao Estado, a alocagdo de recursos e o compromisso de
combater a pobreza e a desigualdade social. Na sua relagio direta e pessoal
com cada eleitor, havia um marcante elemento populista. Mas esse fato nao
o levou a adotar praticas populistas em seu governo. Sua politica de estabili-
zagao fracassou, mas nio devido a ele ter adotado préticas populistas com o
receio de se tornar impopular. Ele nunca negou o seu apoio pessoal as poli-
ticas que suas duas equipes economicas propuseram. O fracasso ndo ocor-
reu em razao de ndo ter sido implementado um ajuste fiscal. Ele ocorreu mais
propriamente devido ao fato de o cardter inercial da inflagdo brasileira nao
ter sido avaliado corretamente.” Seu impeachment, em 1992, ndo foi um re-
sultado da resisténcia as politicas economicas que ele adotou nem de seu fra-
casso pessoal em estabilizar a economia. Foi sim a conseqtiéncia de compro-
vadas acusacdes de corrupgio, que revelaram uma personalidade dividida e
instavel: em certas circunstancias ele demonstrou ser totalmente incapaz de
distinguir a esfera publica de seus interesses privados, em outras, ele exibiu
uma corajosa e esclarecida visio de como modernizar o Brasil.

TRANSICAO ITAMAR FRANCO

Com o impeachment de Fernando Collor de Mello, depois de uma cam-
panha popular que lembrou a campanha das “Diretas Ja”, assumiu a Presi-

7 Bresser-Pereira e Nakano, 1990.
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déncia o vice-presidente, Itamar Franco, um politico nacionalista de Minas
Gerais, pouco preparado para governar mas voltado para o interesse publi-
co. As reformas liberais continuaram com o novo governo, embora mais len-
tamente. O equilibrio fiscal, porém, s6 foi aparentemente mantido. Com os
fortes aumentos dados ao funcionalismo publico, em 1994, para repor as
perdas que o governo Collor havia causado, esse governo deixou um pesado
déficit publico para o governo Cardoso.

A alta infla¢do que o governo Itamar herdou de Fernando Collor Mello
e seu ministro da Fazenda, Marcilio Moreira, ja era de 20% ao més. Nos dois
anos seguintes, chegaria até 45% para, afinal, entre abril ¢ julho de 1994,
ser liquidada pelo Plano Real, que neutralizou a inércia inflacionaria.

O Plano Real foi liderado por Fernando Henrique Cardoso, ainda no
governo Itamar Franco. Chamado pelo presidente para ocupar o Ministério
da Fazenda em junho de 1993, depois que varios ministros haviam fracassa-
do em sua missdo no ano anterior, Fernando Henrique Cardoso obteve o apoio
de um grupo competente de economistas neo-estruturalistas ou inercialistas
e conseguiu, finalmente, com o Plano Real, controlar a alta inflacio brasilei-
ra.® Com o éxito esperado do plano, Fernando Henrique Cardoso credenciou-
se para ser o candidato a Presidéncia da Repiiblica e, no final do ano, eleger-
se com ampla maioria, derrotando seu opositor, Luis Inicio Lula da Silva,
que, no comego da campanha, quando o Plano Real ainda nio produzira os
resultados esperados, era de longe o candidato lider nas sondagens de opi-
nido. Em suma, o Brasil enfrentou, na década de 1980 e nos primeiros anos
da década de 1990 até o Plano Real, a pior crise econdmica de sua histéria.
Sua causa fundamental ndo foi uma crénica insuficiéncia de demanda, como
pretendeu a interpretagdo populista, nem o déficit piblico e a emissio de mo-
eda, como queria a ortodoxia cabocla, mas por um problema de alta infla-
Gao, causado pelo seu carater inercial ou indexado, somado a uma crise da
divida externa que se transformou em uma crise do Estado. A crise do Esta-
do, por sua vez, é definida por uma crise fiscal, por uma crise do modo de
intervencdo (a estratégia protecionista da substituigdo de importagdes) e por
uma crise da forma burocratica e ineficiente de administrar o aparelho do
Estado. Com a crise, o Estado foi imobilizado. Ao invés de ser um instrumento
para o desenvolvimento econémico, tornou-se um obsticulo.

A conseqiiente estagnagdo econdmica, definida pelo crescimento nega-
tivo da renda per capita, significou que o processo de modernizacio foi pos-

8 Refiro-me a Edmar Bacha, Pérsio Arida, André Lara Resende e Francisco Lafayete
Lopes.
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to de lado. Apenas em um aspecto a modernidade avangou: a democratiza-
cdo. Entretanto, os outros dois elementos de uma sociedade moderna — o
crescimento econ6émico e a distribuigio eqiitativa da renda — estavam au-
sentes. E as novas democracias sofrem de um mal essencial: a falta de legiti-
midade de seus governos. Essa falta de legitimidade decorre do carater radi-
calmente heterogéneo da sociedade brasileira. Numa sociedade dualista como
esta, em que 40% da populagio estd abaixo da linha de pobreza, um contra-
to social hobbesiano ndo € suficiente para manter coesa a sociedade e para
garantir legitimidade aos seus governos. Além disso, é necessario um pacto
politico informal orientado ao desenvolvimento.

Foi nesse quadro que, em 1994, o Plano Real conseguiu estabilizar os
precos da economia brasileira, gracas a neutralizagio do componente inercial
da inflacdo. Entretanto, para garantir o resultado, seus autores também usa-
ram, e abusaram, de uma ancora cambial, de forma que o Plano Real estabili-
zou os pre¢os mas desestabilizou as contas externas do Brasil que, em ter-
mos de fluxo, estavam equilibradas desde a desvalorizagdo bem-sucedida de
1983.% No capitulo seguinte, examinarei o problema do novo desequilibrio
externo, nos quadros do que chamarei de o Segundo Consenso de Washington.

O equilibrio em termos de estoque, perdido em 1981, s6 seria recuperado no inicio
dos anos 1990, quando o Brasil encaminha a negociagao da divida externa nos termos do
Plano Brady, de 1989, equacionando o problema da divida externa surgido nos anos 1980.
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