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Apresentacao

As transi¢oes dos sistemas politicos autoritdrios para a democracia
tém muitas vezes ocorrido em periodos de crise econémica. As reformas neces-
sarias para mudar o sistema econdmico frequentemente impdoem sacrificios ma-
teriais a vastos setores da popula¢ao. Assim, as novas democracias constituidas
sob tais circunstincias enfrentam um formidavel desafio: consolidar, em condi-
¢Oes de pentria econdmica, as institui¢oes politicas nascentes.

Para identificar as estratégias de reforma que conduzem a retomada
do crescimento e ao fortalecimento da democracia, os autores fazem uma ava-
liagao das experiéncias de reforma econdmica ocorridas na Europa Meridional,
na América Latina e no Leste Europeu. Eles argumentam que as reformas eco-
ndémicas devem ser explicitamente orientadas para a retomada do crescimento,
devem garantir o bem-estar dos segmentos mais duramente penalizados pelas
reformas e fazer pleno uso das institui¢oes representativas. Uma democracia
nova, argumentam os autores, deve ser capaz de oferecer incentivos aos grupos
politicamente importantes, de modo a leva-los a travar suas disputas nos marcos
do sistema representativo institucional; do contrario, o apoio ao sistema demo-
cratico sera fragil.



Sumario

APreSentacan ............ccccovuiiiiiiiiiiiiien 5
Prefacio a edicao brastlelfa ... .manmminnrennimmminms 9
FOIPOBUIERO o cuoviviiciviciiinsiisinisaiogsiipisssisssmissinisivismmeiemiesinmigsiitess 13
1.Reformas economicas e crescimento economico:
eficiéncia e politica na América Latina ......................... 27
Luiz Carlos Bresser Pereira
Introducao... i o
Abordagem neoliberal ou pragmahca’ RN PARTE AR £ |
A abordagem de Washington waasanamsivsmismemseis 31
A abordagem da crise fiscal, ou abordagem pragmatica........... 33
A crise fiscal na América Latina ......cccoooeviiiiiinieenieccriiiiiieeee e eecscinennes 39
As origens da crise fiscal ..., 41
Reformas “orientadas para o mercado”......ouiomsrmessrismssssiosarnsess &0
AN CEEGTOTAE W SURAAS 1o sciwmmsamsssssotm e s saw s 47
EStido de pals ..qivmvainiimseie sy i s i 50
IO TR0 e s s e e s s B s e T e e s 50
Chile & CoORMBIA (il inrmsarstosmsessesssns sarmsbikiobatrit sistnn s smmnsbbsbasbibasssass i
BOLIVIA coiiiiiiiiciice ettt e enne e e e D D
MEXICO.ceiiiiiiiiiiiiiiit et e e e a e e e e e e s erabb e s e e e e e s e s ernnsbeees 53
Venezuela...... R TR R e RS P D O
S T TRt I
AT i coiwaisscriines oo s T oS o o v W USRS AR 58
Bratll cumssimiitisii e R R s 60
Ataque frontal versus construcao da confianga .............cccc...... 63
A politica da reforma econdémica na América Latina.................... 66
TGP TR ..o .m0 66
Democracias € reformas .. sssesmsmmnivewiaas 09
A eficiencia das reformas . ....coumianinavivmonissasmsmsivee 70
Cusios de HANSICAO £ CONSBISO i viis s s s B s ae oo 73
O S0 5 s G T T R S S S e S T T TR 76



2.Politica e politicas: reformas econémicas

na Europa meridional ..o
José Maria Maravall
Desenvolvimento econdomico, crise e conflito: os antecedentes
A28 CranBICHES POIIICAR. .cuouvvissssssmmeimms s G TS A543
A primeira etapa da democracia: o primado da politica..................
A segunda etapa da democracia: o desenrolar das reformas
ECONOMICAS € SOCTAIS i B A R
Os efeitos das reformas: o equilibrio entre a eficiéncia
geomomzes. oo NOCH SOCIAL v oy
A trajetoria das reformas: dilemas, decisoes e implementagao........

CONCIISOES i ainss sttt s st i

3.Reformas econdmicas, opiniao publica e instituicoes

politicas: a Polonia na perspectiva do Leste Europeu....133
Adam Przeworski
50070 §) 1 vz o SORERLIH[MatNI ARG PN T(E ooiat SORINL N A L SIS dl S 133
Background: a escolha das estrateg:as DPRAAT S ©..
O que tornou as reformas necessarlas:’ B T T
Os olijetivos das reformas . auiissiiisminamsismmiosismtssssmios LD
€. programa G8 YefOrmas . i ai-isis ity 145
Por que uma estratégia em particular foi escolhida?.................... 149
Osefeitos econOMIiCOS das TEEOTMIAS ..o vwsisesssssmssassorsiesssarsakisasssisess 153
A'dindimica da'opinio PAbHCA ........austaimmsmmsitssisamsssisan LOL
Aevolucio da opinido pablica ... wmamiisdiiiiiasidbee 161
Dinamica econémica e opiniao publica........cccovviviiiiiniiininiinnes 162
O feedback da opiniao publica as reformas..........cccccevvniiinnnnnn 169
Reformas economicas e institui¢oes democraticas .........ceeeeeeeeeeennnn. 174
A confianca pubhca nas institui¢oes .. IRRUSRRRRRRSRRR b £
Dindmica economica € confian¢a nas msmmgoes 2 177
Estilo dos programas de reformas e instituicoes dcmocrauCas.... 179
CONEIIBOBE s ainans i a i R SRR o VAR AR SR i s v e 185
Por que o desemprego é tao importante politicamente?............. 185
Estilo e resultados dos programas de reforma...........cococooviviinnn. 187
EORCAIBOEE .o R SR 193

Indice POr AULOT.............ooocooooiiiiiiiiiicicieicieeeen
Indice POr ASSUNLO ..............ooovvvvvveeoeeieeeeseeeeoeeeeeeee oo

215



Pretacio a edicao brasileira

Desde os anos 80 vivemos em uma era de reformas econoémicas orienta-
das para o mercado. Essas reformas foram e continuam sendo uma resposta a cri-
se do Estado, que tem inicio nos anos 70 em todo o mundo, mas que s6 na Gltima
década pode ser perfeitamente percebida. Se nos anos 20 e 30 deste século a cri-
se econdmica foi basicamente uma crise do mercado, o que permitiu a Keynes
diagnostica-la como uma crise cronica de insuficiéncia de demanda, a crise con-
temporanea é uma crise do Estado, que perdeu o crédito ptblico e entrou em cri-
se fiscal. Imobilizado pela falta de recursos e pela superagao de suas formas buro-
craticas de intervengao, o Estado deixou de ser um promotor efetivo do desenvol-
vimento econdmico, via aumento da poupanga, a0 mesmo tempo em que viu re-
duzida sua capacidade de compensar os desequilibrios sociais inerentes ao capita-
lismo por intermédio das politicas de bem-estar.

Diante dessa crise, tornou-se necessario reformar o Estado, recupe-
rando suas financas, limitar sua dimensao e mudar as estratégias de interven-
¢ao. As reformas econdmicas orientadas para o mercado — privatizacao, libera-
lizacao comercial, desregulagio — e as reformas internas ao préprio Estado —
ajustamento fiscal e reforma do aparelho do Estado — foram as respostas a essa
crise. Este livro € uma avaliacao dessas reformas, particularmente das reformas
que ocorreram nas novas democracias surgidas a partir dos anos 70 no Sudoes-
te da Europa, na América Latina e no Leste Europeu. Nao por acaso, nessas trés
regioes a crise econdmica foi particularmente grave e ocorreu em regimes auto-
ritdrios. A primeira resposta a crise foi politica — o restabelecimento da demo-
cracia — e a segunda, economica: as reformas.

Até que ponto foram essas reformas bem-sucedidas? E em que medi-
das foram elas o produto de uma onda conservadora, neoliberal, visando a ins-
tauracao de um Estado minimo? Essas sao, provavelmente, as perguntas cen-
trais que procuramos responder neste livro, além de fazer um amplo diagnésti-
co da crise fiscal do Estado.

Nosso entendimento é o de que nao apenas as reformas, mas também
o proprio ressurgimento do movimento politico conservador, foram produto
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da crise do Estado. No momento em que, depois de um longo periodo de bem-
sucedida expansao, foi se tornando claro que o Estado fora privatizado e imobi-
lizado pelos interesses especiais de empresarios, trabalhadores e burocratas, e
assim submetido a crise fiscal, a esquerda e a social-democracia entraram em
crise, enquanto avangavam as idéias conservadoras, que assumiram a iniciativa
politica. Em pouco tempo, as reformas econémicas orientadas para o mercado
foram identificadas com a direita nao apenas por ela prépria, mas também pela
parte da esquerda que nao logrou se atualizar em relagao aos novos tempos.

Neste livro,'apresemamos uma visao alternativa e menos conspiraté-
ria do problema. A reforma do Estado nao decorre de uma estratégia conserva-
dora, mas de um imperativo da sua prépria crise. Assim, a reforma nao é conser-
vadora ou progressista, mas necessaria. Sua orientagao para o mercado decorre
preponderantemente do excesso de intervencao estatal que a precedeu, nao de
um movimento politico-ideolégico liberal.

O fato de que as reformas orientadas para o mercado e para a recons-
trugao fiscal e administrativa do Estado sejam necessarias, entretanto, nao signi-
fica que elas venham sendo bem-sucedidas, nem que estejam sendo eficiente-
mente bem-implantadas. A incompeténcia dos reformadores e seu vezo ideolé-
gico pode, em muitas circunstincias, levar ao seu fracasso, ou entao o resultado
desejado pode ter sido alcan¢ado depois de, ineficientemente, se haver incorri-
do em um custo desnecessariamente alto.

Em principio as reformas visando a estabilizacao dos pre¢os e o equi-
librio do balanco de pagamentos implicam custos de transi¢ao substanciais. A
abertura comercial, a privatizagao e a desregulacao também nao sao efetivadas
sem se incorrer em um preco. [sso nao significa, porém, que as reformas nao
possam ser realizadas por regimes democraticos. Embora os povos politicamen-
te menos desenvolvidos tenham uma preferéncia muito alta para o consumo
presente, quando o custo de “empurrar com a barriga” comeca a se tornar alto
demais eles sao capazes de reconbecer a necessidade do ajuste e das reformas.
Para que as reformas mantenham o apoio politico é preciso, em certos momen-
tos, desenvolver politicas sociais compensatorias para proteger 0s grupos mais
débeis. E em todos os casos a légica da democracia exige o debate dos proble-
mas de forma transparente com a populagao.

£ 1mporLante entretanto, que as reformas tenham como critério es-
sencial de seu éxito nao apenas a capacidade de estabilizar precos e balango de
pagamentos, mas também a de retomar o desenvolvimento sustentado com dis-
tribui¢do de renda. Evidentemente nao estamos pretendendo que seja possivel
compatibilizar esses trés objetivos no mesmo tempo. O ajuste € a reforma limita-
rao o desenvolvimento no curto prazo. Poderao limita-lo de forma excessiva e
desnecessaria se as estratégias forem ineficientes, mas em qualquer circunstancia
Jimitarao. Uma vez, entretanto, lograda a estabiliza¢do, o desenvolvimento e a
distribuigao de renda sao compativeis, nos quadros do regime democratico.

Para isso os reformadores devem ter claro que seu objetivo nao é o Es-
tado minimo, mas a reconstru¢ao do Estado. Se o mercado e o Estado sao os
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dois instrumentos fundamentais de coordenagao econémica nos sistemas capi-
talistas contemporaneos, a resposta social-democrata moderna a crise do Estado
nao € a resposta neoliberal de excluir o Estado da area econdmica e social, mas
a estratégia de reconstruir financeira e administrativamente esse mesmo Esta-
do, para que ele possa voltar a promover direta e indiretamente o aumento da
poupanc¢a global da economia e o desenvolvimento econdmico e social, agindo
de forma complementar ao mercado.

As idéias deste livro foram o resultado de trabalho conjunto realizado
pelos trés autores entre 1990 e 1993, nos quadros de um projeto de estudos co-
ordenado por Adam Przeworski, sob o patrocinio da MacArthur Foundation.
Cada um dos autores ocupou-se da analise das reformas em uma regiao, mas o
livro nao pode ser considerado uma reuniao de ensaios, nao apenas porque
possui uma introduc¢ao € uma conclusao comuns, mas porque cada um dos ca-
pitulos foi o produto de um intenso debate prévio e posterior a sua redagao ini-
cial. Por outro lado, buscamos nos trés capitulos uma analise complementar.
Enquanto eu préprio me encarregava da América Latina e dava énfase a analise
da crise fiscal do Estado e da necessidade da retomada do desenvolvimento,
José Maria Maravall, que é professor da Universidade de Madri e fol ministro da
Educacao de seu pais nos primeiros seis anos do governo Gonzales, analisou a
experiéncia social-democrata na Espanha, Portugal e Grécia e deu énfase a
montagem bem-sucedida de um Estado do bem-estar principalmente nos dois
primeiros paises. Przeworski, de origem polonesa e professor de ciéncia politica
da Universidade de Chicago, analisou as reformas no Leste Europeu, adotando
um ponto de vista eminentemente politico.

O subtitulo do livro, “Uma abordagem social-democrata”, busca enfa-
tizar que as reformas econdmicas orientadas para o mercado podem ser politi-
camente progressistas, além de democraticas, desde que nao se deixem conta-
minar por um vezo anti-Estado que pouco sentido faz. O grande desafio do nos-
so tempo nao € destruir mas reconstruir o Estado, nao € opor o mercado ao Es-
tado, mas ver como ambas as instituicoes podem, interdependentemente, forta-
lecer uma a outra e assim promover o desenvolvimento econdmico e social.

Luiz Carlos Bresser Pereira
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Introducao

As recentes ondas de transi¢do para a democracia tiveram inicio na
Europa Meridional, em meados dos anos 70, alcan¢aram a América Latina em
meados da década de 80 e varreram o Leste Europeu, incluindo a Uniao Sovié-
tica, em 1989-90. Em geral, as transi¢oes ocorreram quando as economias des-
ses paises passavam por sérias dificuldades, ou mesmo crises profundas.

Em muitos paises, o colapso dos regimes autoritarios foi acompanha-
do por uma crise econdmica, caracteristicamente causada pela exaustao das es-
tratégias de desenvolvimento voltadas para o mercado interno e conduzidas
pelo Estado. O Estado cresceu demasiadamente, regulamentou em excesso, es-
tabeleceu protecoes além do razoavel: na América Latina, o Estado era uma car-
ga onerosa; na Europa Oriental, seu peso era esmagador. O interesse ptblico
foi substituido pelos interesses particulares dos burocratas, dos administradores
das grandes empresas e dos homens de negécios do setor privado. Praticas po-
pulistas, aliadas a estratégias desenvolvimentistas voltadas para o mercado inter-
no, levaram a indisciplina fiscal e ao déficit publico. A conseqiiéncia, além da
crescente ineficiéncia do sistema econémico como um todo, foi uma crise fis-
cal: em muitos paises, o Estado faliu. Deste modo, ainda que esses paises contas-
sem com regimes mais ou menos autoritarios, o Estado tornou-se economica-
mente impotente.

Uma vez que a crise econdmica quase sempre coincide com as transi-
¢oes para a democracia, muitas novas democracias enfrentam um duplo desa-
fio: como retomar o crescimento econémico e, 20 mesmo tempo, consolidar as
nascentes institui¢oes politicas. Além disso, como as reformas necessarias para
restabelecer a capacidade de crescimento causam inevitavelmente uma deterio-
ragao transitoria das condi¢oes materiais de muitos grupos, a consolidagao das
institui¢oes democriticas pode, sob tais condi¢oes, ser facilmente comprometi-
da. A questao que entao se coloca ¢ se existe alguma estratégia especifica de re-
forma que conduza a retomada do crescimento e fortale¢a a democracia.

Colocar o problema nesses termos nao significa pressupor que as no-
vas democracias sejam menos capazes de enfrentar crises econdmicas do que as
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democracias consolidadas, ou do que os regimes autoritarios. De acordo com
certos argumentos, a capacidade das novas democracias de realizar programas
de estabilizagao e implementar reformas estruturais é prejudicada pelas eleva-
das expectativas de melhoria econdmica que elas geram e pela vulnerabilidade
diante de pressoes populares e da influéncia de grupo de interesses; a0 mesmo
tempo, os ciclos eleitorais e a competi¢ao pluralista minam a capacidade de pla-
nejamento de longo prazo (Stallings ¢ Kaufman, 1989; Marer, 1991). Ainda as-
sim, as novas democracias nao parecem ter sido menos capazes de impor disci-
plina econémica quando confrontadas com periodos dificeis. Estudos compara-
tivos das reformas econémicas nos paises menos desenvolvidos mostraram que
nao ha diferencas sistematicas entre os regimes na escolha das estratégias para
as reformas economicas (Nelson, 1990) e no desempenho econémico (Rem-
mer, 1986, 1990; Haggard, Kaufman, Shariff e Webb, 1990). Mas, ainda que fos-
se verdade que os regimes autoritdrios sao mais capazes de implantar e manter
as reformas econdmicas, nao gostariamos de tratar a democracia como um va-
lor instrumental, a ser julgado por suas conseqiiéncias para o desempenho eco-
némico. A questao que colocamos aqui nao é como os diferentes regimes poli-
ticos influem no sucesso dessas reformas econdmicas, mas se existem maneiras
de retomar o crescimento econdmico sob condi¢oes democraticas.

O critério econdémico definitivo para avaliar o sucesso das reformas
deve somente levar em conta se houve uma retomada do crescimento economi-
co do pais, mantendo-se a inflacao em um nivel moderado e estavel. Reformas
economicas abrangem as varias combinag¢oes de medidas concebidas para esta-
bilizar a economia, os passos dados para modificar sua estrutura e, algumas ve-
zes, a venda de patriménio publico. O propdsito central da estabilizagao econé-
mica é reduzir a inflacdo e melhorar a situacio financeira do Estado. O objetivo
central das reformas estruturais é aumentar a eficiéncia da alocacao de recur-
sos. A finalidade da privatizagao é menos clara, uma vez que as razoes ostensivas
para a venda do patriménio piblico nem sempre sao as verdadeiras razdes.' No
entanto, ainda que todas essas medidas sejam em si mesmas bem-sucedidas, o
efeito que elas t€m sobre o crescimento econdmico nao € evidente de imediato.
A estabilizagao implica uma redug¢ao da demanda, as reformas estruturais levam
ao fechamento de empresas ineficientes e a privatiza¢ao desorganiza temporari-
amente a economia. Mesmo que os diversos programas de reformas sejam dife-
rentes quanto a abrangéncia e ao ritmo, a estabiliza¢ao econémica — e, em par-
ticular, as reformas estruturais — necessariamente provoca um declinio tempo-
rario do consumo. Para que essa estabilizacao seja sustentivel, é preciso que
haja uma redugao transitéria da demanda, obtida por meio da combinacao de
redugao do gasto publico, aumento de impostos e adogao de taxas de juros ele-
vadas. A liberalizagao do comércio, as medidas antimonopélios e a redugao de
subsidios as indfstrias e aos pregos causam inevitavelmente um desemprego

1. Embora o propésito ostensivo da privatizagdo seja, na maioria das vezes, o de aumentar a eficiéncia ou
incrementar a disciplina fiscal (Lipton e Sachs, 1990), sua razio mais provivel € a desesperada necessi-
dade de abastecer os cofres pablicos, ou de possibilitar novos investimentos.
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temporario de capital e de trabalho. A privatizacao acarreta uma reorganiza¢ao
— de novo, mais custos de transi¢ao. Além disso, as reformas orientadas para o
mercado sao com frequéncia empreendidas em um momento em que os efeitos
das medidas iniciais ainda se fazem sentir €, 20 mesmo tempo, importantes mer-
cados ainda nao foram constituidos. Por fim, os idealizadores das reformas in-
correm em erros, € erros tém custos. Desse modo, o efeito das reformas econé-
micas sobre o crescimento devera ser negativo no curto prazo.’ Na verdade,
para os defensores das reformas o desemprego e o fechamento de empresas
constituem uma evidéncia de sua eficdcia: se a reduzida taxa de desemprego vi-
gente nao aumentasse para algo em torno de 8 a 10% em 1991, dizia Vladimir
Dlouhy, ministro da Economia da Checoslovaquia, "isto seria um indicio de que
as reformas nao estavam funcionando" (Financial Times, 6 de fevereiro de 1991).
Dessa maneira, os programas de reformas ficam entre a fé daqueles que antevé-
em seus efeitos finais e o ceticismo daqueles que vivenciam apenas suas conse-
quéncias imediatas.

E por isso que as avaliagoes dos programas de reformas, feitas em
meio a seu processo de implementagao, tendem a ser bastante inconstantes e
controvertidas. Considerando que as reformas orientadas para o mercado inevi-
tavelmente provocam uma redugao temporaria do consumo, nao é claro como
devemos avaliar seu sucesso. Existem trés maneiras de conceber este sucesso. A
primeira delas, seguida por Nelson (1990) e pela maioria de seus colaborado-
res, consiste em definir o sucesso apenas nos termos de uma implementacao
continuada das medidas de reformas, quaisquer que sejam estas: esses autores
abriram mao de utilizar o critério econémico para avaliar o sucesso das refor-
mas e, em vez disso, decidiram explicar "o grau em que decisoes de politicas fo-
ram consumadas, em vez dos resultados economicos das medidas tomadas”. A
segunda maneira, que estd implicita na maior parte da literatura econémica, as-
sim como em Haggard e Kaufman (1991), consiste em conceituar o sucesso em
termos de estabilizagao e liberalizagao econdémicas. A terceira maneira, que € a
por noés adotada, consiste em permanecer cético até que a economia apresente
crescimento sob condi¢oes democraticas.

A primeira concepgao € insustentavel, uma vez que se baseia no pres-
suposto de que, quaisquer que tenham sido as medidas implementadas, elas de-
vem ter sido apropriadas. Essa concep¢ao nao admite a possibilidade de haver
erros na escolha das politicas, e — ponto que deve ser enfatizado — tais erros
sao frequentes e talvez inevitaveis. Nao sao 6bvias as escolhas do tipo de ancora
de prec¢os que deve ser adotada (o agregado nominal sobre o qual se assenta o
programa de estabilizacao), da sequéncia das medidas de desregulamentacao
(prioridade para as contas de capital versus prioridade para o comércio), do mé-
todo e do timing das desvalorizagoes, e da distribuicao dos cortes nas despesas
publicas. Nao existe o projeto econdmico perfeito: 0 que existem sao hipéteses

2. Para um argumento pormenorizado de que as reformas orientadas para 0 mercado causam necessaria-
mente um declinio transitério no consumo, v. Przeworski, 1991: cap. 4, e Blanchard et alii, 1991: pp.
10-11.
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alternativas, a serem testadas na pratica, cada qual implicando um determinado
custo. Na verdade, a seqiiéncia das estratégias de reforma desperta desentendi-
mentos agudos, €, como a débdcle chilena de 1982 evidenciou, decisoes erradas
conduzem a enganos que podem custar muito caro.

A segunda concep¢ao € mais defensavel, mas também se baseia na
conjectura de que a estabilidade e a eficiéncia sejam suficientes para produzir
crescimento — uma conjectura que acreditamos ser falsa. Essa postura pressu-
poe que o conjunto das etapas parciais levara por fim ao crescimento e a pros-
peridade. Aqueles que propoem as reformas argumentam como se tivessem um
protétipo do Juizo Final: um modelo geral da dinamica econémica que permi-
ta a avaliagao das conseqiéncias finais de todas as etapas parciais. Esse modelo,
no entanto, ¢ apenas uma conjectura. A inflacao pode ser controlada através de
uma dose suficiente de recessao, mas as evidéncias de que uma estabilizagao
bem-sucedida conduz a retomada do crescimento sao frageis. Abrir a economia
€ aumentar as exportagoes pode resultar na melhoria do crédito de um pais,
mas pode ser que os beneficiarios dessas medidas sejam apenas os credores ex-
ternos. A venda de empresas estatais pode engordar os cofres publicos, mas es-
tas receitas podem ser roubadas ou desperdigadas. Assim, os vinculos causais en-
tre determinadas medidas de reforma e suas metas tltimas permanecem fra-
geis. Como relatou Remmer (1986), referindo-se aos programas standby* do
FM]I, existe "apenas uma moderada correlagao entre a implementacao das pres-
cricoes do FMI e a obtencao dos resultados economicos desejados”.

Se o propésito ostensivo das reformas dirigidas para o mercado € au-
mentar o bem-estar material, entdo essas reformas devem ser avaliadas por seu
sucesso em promover o crescimento econémico. Qualquer outra coisa aquém
desse critério serd apenas uma reafirmagao da hipotese neoliberal, e nao o seu
teste. Dado que o processo de reforma implica trade-offs** intertemporais, € im-
possivel evitar que se facam conjecturas sobre consequéncias distantes no tem-
po. No entanto, a menos que insistamos em pensar em termos de crescimento
econdmico, corremos o risco de passar por um longo periodo de tensao e priva-
¢ao, apenas para descobrir depois que a estratégia que as ocasionou estava erra-
da. Depois de citar diversos casos em que as politicas de estabilizacao minaram
a capacidade de crescimento, Tanzi (1989: 30) conclui:

Em todos esses exemplos, a oferta tinha sido reduzida, criando assim desequilibrios que,
na ocasiio, se expressaram como um excesso de demanda. Nesses casos, as politicas de
administragio da demanda, isoladamente, teriam reduzido os sintomas desses equili-
brios, mas nio as causas. Desse modo, € possivel que programas de estabilizagio sucedam
a outros programas de estabilizagdo, sem que proporcionem um ajustamento duradouro.

* Programas standby s&o programas de auxilio emergencial prestado pelo FMI a paises com dificuldades
econdmicas relacionadas principalmente ao balango de pagamentos. Sdo normalmente acompanhados
por um monitoramento da economia do pafs por parte do FMIL. (N.doR. T.)

** Troca, substitui¢io de uma meta ou objetivo econbmico por outro, quando eles ndo podem ser atingidos
ao mesmo tempo. Para que uma meta seja atendida, abre-se milo da outra. (N. do R. T.)
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O argumento de que quanto pior, melhor nao pode ser mantido in-
definidamente; a certa altura, € preciso que as coisas melhorem. E a retomada
do crescimento € o tinico critério confidvel de sucesso econdémico.

Enquanto reformas econémicas tém sido adotadas por alguns regi-
mes autoritarios e por algumas democracias bem-consolidadas, os regimes de-
mocraticos recém-estabelecidos enfrentam simultaneamente uma necessidade
premente de superar a crise economica e de consolidar as nascentes institui-
¢oes. Desse modo, o segundo critério para aferir o sucesso das reformas deve
ser a consolidacao da democracia. E, para que as reformas se processem sob
condi¢oes democraticas, € preciso que os conflitos distributivos sejam institucio-
nalizados: todos os grupos devem encaminhar suas demandas por intermédio
das instituicoes democraticas e rejeitar todos os demais métodos. Independen-
temente da preméncia de suas necessidades, as forgas politicas devem estar dis-
postas a submeter seus interesses ao veredito das institui¢oes democriticas. De-
vem estar dispostas a aceitar derrotas e a esperar, confiantes, que estas institui-
¢oes continuem a oferecer outras oportunidades, na préxima rodada de dispu-
tas. Essas forcas devem adotar o calendario institucional como o horizonte tem-
poral para suas a¢oes, pensando em termos de elei¢oes vindouras, negociagoes
compactuadas ou, no minimo, em termos de exercicios fiscais. Devern assumir
a posi¢ao adotada por John McGurk, presidente do Partido Trabalhista da In-
glaterra, em 1919:

Ou somos constitucionalistas, ou nio o somos. Se somos constitucionalistas, se acredita-
mos na eficicia dos instrumentos politicos (e n6s acreditamos: do contrario, para que te-
riamos um Partido Trabalhista?), entdo seria tanto imprudente como antidemocritico
que, a0 ndo conseguirmos obter maioria nas elei¢ées, mudassemos de idéia e passasse-
mos a exigir a substitui¢ao das elei¢oes por greves nas industrias. (Citado em Miliband,

1975:69)

Desse modo, as institui¢oes democriticas somente podem se consoli-
dar se oferecerem aos grupos politicamente relevantes incentivos para proces-
sar suas demandas dentro do quadro institucional vigente. Mas as reformas eco-
nomicas inevitavelmente provocam um declinio, no minimo transitério, do
consumo. Esta &, entao, a fonte do dilema com que se defrontam as novas de-
mocracias: de que modo criar incentivos para que as forcas politicas processem
seus interesses no interior das institui¢oes democraticas, quando nas quais as
condi¢oes materiais devem se deteriorar em um futuro previsivel.

Nosso propésito € investigar se existe uma brecha entre essas duas
restricoes: uma estratégia que possa levar a retomada do crescimento, sob con-
di¢oes democraticas. Como as demais pessoas que tentam pescar nessas aguas
turvas, nos lancamos mao da experiéncia histérica, de argumentos baseados em
principios bésicos e de conjecturas.

Nosso argumento é baseado em trés hipéteses inter-relacionadas: (1)
As reformas indicadas pelas atuais recomendacées-padrao sio necessarias, mas
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nao sao suficientes para restabelecer a capacidade de crescimento, a menos que
sejam acompanhadas por uma coordenacao ativa, da parte do Estado, no pro-
cesso alocativo. (2) Como qualquer pacote de reformas deve consistir num con-
junto de etapas distintas, realizadas ao longo de um periodo prolongado, as
condigoes politicas para a continuidade das reformas serao solapadas, caso nao
exista uma politica social que proteja a0 menos aquelas pessoas que tém sua
subsisténcia ameagada pelas reformas. (3) Para que o processo de reformas nao
comprometa a democracia — isto €, para que os conflitos politicos possam se
processar através das instituicoes democraticas —, € necessario que as institui-
¢oes representativas desempenhem um papel efetivo na concepgao e na imple-
mentagao das politicas de reforma.

Na década de 50, o reconhecimento da politica econémica como um
instrumento poderoso para promover a industrializacao ou para alcangar o ple-
no emprego levou a uma bem-sucedida onda de intervencao estatal, tanto nos
paises desenvolvidos quanto nos subdesenvolvidos. Neste ltimo grupo de pai-
ses, a Teoria do Desenvolvimento Econémico, baseada na hipétese do big push,
era o instrumento teérico; a industrializagao era o objetivo principal; a substi-
tuicao de importagoes, a estratégia basica; e o Banco Mundial, a institui¢ao fi-
nanceira e de apoio fundamental, no nivel internacional.* A partir dos anos 70,
contudo, esse quadro mudou radicalmente. O consenso keynesiano entrou em
colapso nos paises desenvolvidos e as economias planejadas do tipo soviético es-
tagnaram. Por volta da década de 80, as politicas monetarias dos paises desen-
volvidos tornaram-se mais austeras, o fluxo liquido de capitais mudou de senti-
do e os créditos aos paises devedores foram condicionados a aceitagao dos pro-
gramas de estabilizagio e de liberalizacao do comércio. Uma divida externa ele-
vada, geralmente relacionada com ambiciosos projetos industriais de substitui-
¢ao de importacoes orientados para o mercado interno, levou muitos paises em
desenvolvimento a crise fiscal, a crise de balanco de pagamentos, a estagnagao
economica e as altas taxas de inflagao. Concomitantemente, o pensamento neo-
liberal tomou conta das universidades, dos governos e das agéncias multilaterais
do Primeiro Mundo. A Teoria do Desenvolvimento Econémico perdeu terreno,
¢ as reformas econdmicas orientadas para o mercado tornaram-se a estratégia
que o Primeiro Mundo passou a oferecer aos paises em desenvolvimento.
Enquanto no passado a industrializacao autarquica era o projeto para se alcan-

3. Arualmente, tendemos a esquecer que essa estratégia parecia na época altamente bem-sucedida. De 1960
a 1980, o produto interno bruto dos paises da América Latina teve uma taxa média de crescimento ndo
ponderada de 5,2% e, na Europa Oriental, a taxa de crescimento do produto material liquido foi superior
a 6%. Diversos pafses tiveram periodos em que a produgo industrial cresceu a uma taxa de dois digitos.
No final da década de 70, esse crescimento simplesmente entrou em colapso. Entre 1980 e 1985, a taxa
média de crescimento do PIB na América Latina foi de 0,0%; nestes mesmos anos, os trés pafses do
Leste Europeu que forneciam dados ao FMI — Hungria, Polénia e lugosldvia — tiveram uma taxa média
de crescimento de 1,0%.

Além disso, Murell (1991) demonstrou que, conquanto parega prima facie evidente que as econo-
mias planejadas eram menos eficientes que as economias de mercado mais desenvolvidas, essa alegagio
njio ¢ respaldada pela evidéncia empirica que se baseia nos modelos da economia neocldssica. Na ver-
dade, por que razao os poloneses em massa rejeitaram a economia que tinham, enquanto os argentinos
néo o fizeram, permanece uma questdo em aberto.
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¢ar o mundo desenvolvido, a liberalizagdo econémica é a panacéia oferecida
aos paises menos desenvolvidos, embora nos paises bem-sucedidos do Extremo
Oriente e entre os paises da OCDE [Organizagio para a Cooperacio e
Desenvolvimento Econdomico*] a intervengao estatal, incluindo uma larga dose
de protecionismo, ainda desempenhe um papel decisivo.

As politicas neoliberais — o chamado "consenso de Washington”
(Williamson, 1990) — estao baseadas no pressuposto de que a confianca exclu-
siva nos mercados por si s6 provocara uma realocacao maciga de recursos entre
setores e processos (v., por exemplo, Lipton e Sachs, 1990), Esse pressuposto
nao passa de um voto de fé, uma vez que o Estado desempenhou um papel cen-
tral em todos os casos de desenvolvimento bem-sucedido, inclusive na Europa
Ocidental e no Extremo Oriente, ao mobilizar as poupangas, suprir a infra-es-
trutura, moldar as prioridades setoriais €, em muitos casos, compelir os agentes
individuais, por meio da tributa¢ao, a se dedicarem a atividades orientadas para
o mercado. A estabilizacao, assim como as medidas concebidas para incremen-
tar a concorréncia interna e externa, podem desta maneira ser necessarias a
muitos paises, mas nao sao suficientes para produzir crescimento econémico.
Deste modo, devemos pensar nas reformas em termos mais amplos do que nor-
malmente se faz. Os mercados podem com sucesso orientar os agentes indivi-
duais a alocar recursos de maneira eficiente, mas nao sao suficientes para coor-
denar a¢oes individuais em diregao a eficiéncia intertemporal e a outras metas
normativa e politicamente desejadas.' A orientacao para o mercado nao basta para
produzir uma coordenacdo de mercado que leve a prosperidade coletiva,

Uma justificativa para a afirmagao feita acima tornaria necessaria uma
longa incursao pela teoria econdmica. A esséncia de nosso argumento ¢ a se-
guinte: aqueles que esperam que o mercado coordene as atividades econdmicas
e produza uma alocagao intertemporal eficiente de recursos argumentam como
se pudessem justificar a proposi¢ao de que mercados competitivos sao suficien-
tes para produzir eficiéncia, 20 menos na auséncia de bens publicos, externali-
dades e rendimentos crescentes. Mas essa proposi¢ao baseia-se no pressuposto
de uma completude dos mercados — ou seja, para cada eventual estado de natu-
reza, existiria um mercado. Mas, de acordo com Arrow (1964) e Greenwald e
Stiglitz (1986), este pressuposto nao € mais sustentavel. E, na auséncia de alguns
mercados, nao havera equilibrio nos mercados de trabalho, de capital e de
bens, e a alocagio de recursos dai resultante pode ser aprimorada.’ E claro que,
como o debate a respeito dos bens publicos ja demonstrou, o simples fato de o
mercado ndo funcionar nao implica que o Estado possa realiza-lo melhor. Ain-

* OECD - Organization for Economic Cooperation and Development (N. do R. T.).

4. Sobre 0 viés estdtico da teoria neocldssica, v. Fanelli, Frenkel ¢ Rozenwurcel, 1990,

5. Como Newbery ¢ Stiglitz (1981: 209) afirmam: "Com um conjunto incompleto de mercados, a taxa mar-
ginal de substituigio dos diferentes individuos nos diferentes estados de natureza seriio diferentes: os
fazendeiros (ou os produtores de maneira geral), ao escolher suas técnicas de produgiio, observam ape-
nas a distribuigfo de pregos e suas proprias taxas marginais de substituigio, que podem diferir marcada-
mente daquelas dos demais fazendeiros ¢ dos consumidores. Quando todos eles fazem isso, o equilibrio
que daf resulta pode nio ser Pareto-eficiente: existirio algumas escolhas alternativas de técnica ¢ de
redistnibuigdo de renda que podem melhorar a situagio de todos os individuos”.
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da precisamos repensar o papel do Estado numa economia descentralizada, na
qual faltam inevitavelmente alguns mercados e certas informagdes. Depois de
fazer uma revisao das ineficiéncias causadas pelos diferentes tipos de incomple-
tudes de mercados, Newbery (1989) concluiu que o escopo para a intervencao
governamental € limitado. No entanto, a idéia de que, deixado a si mesmo, o
mercado coordenara com eficiéncia a alocagao de recursos escassos € puramen-
te exortatéria. Nas palavras de Murell (1991: 73), na conclusiao de sua devasta-
dora critica as reformas baseadas nos modelos neoclassicos, "prescri¢ées genéri-
cas certamente nao merecem figurar em um debate entre economistas”.

Existe uma esmagadora evidéncia (Nelson, 1990) de que as tentativas
de estabiliza¢ao econdmica normalmente sao empreendidas como resultado de
uma crise fiscal do Estado. Por "crise fiscal" queremos dizer nao s6 que o déficit
publico € cronico, ou que a divida puiblica é excessiva, mas também que o Esta-
do perdeu a capacidade de financiar sua divida em bases nao-inflacionérias. A
erosao das poupangas publicas priva o Estado da capacidade de adotar qual-
quer tipo de politica desenvolvimentista. E, quando o Estado chega a beira da
faléncia e perde a capacidade de obter empréstimos, todos os governos, qual-
quer que seja sua base social, a ideologia que professem ou as promessas de
campanha que tenham feito, terminam tomando as medidas que sao necessa-
rias para restabelecer seu crédito.

No entanto, se a retomada do crescimento econdmico € o que se bus-
ca, o objetivo das medidas de reforma nao deve ser somente reduzir a inflagao e
aumentar a competi¢ao, mas também o restabelecimento da capacidade do Es-
tado de mobilizar poupancas ¢ de adotar politicas publicas orientadas para o
desenvolvimento. A intervencao estatal na alocacao de recursos nos varios seto-
res e atividades, judiciosa e cuidadosamente planejada, € uma condicao neces-
saria para a retomada do crescimento.® Apds examinar as caracteristicas dos
mercados financeiros na maioria dos paises desenvolvidos, Blejer e Cheasty
(1989) concluiram que eles nao alocam os investimentos de maneira eficiente.’
O Estado tem de obter a capacidade de mobilizar as poupancas. De acordo com
Blejer e Cheasty (1989 : 45-7), o governo deveria

6. Os novos argumentos em favor da intervengdo estatal provém de teorias endégenas de crescimento
(Lucas, 1988; Romer, 1990). Nessas teorias, tanto o capital fisico como o humano dao margem a exter-
nalidades positivas, que geram retornos crescentes de escala, que nio sdo capturados pelo agente indi-
vidual. E, embora Benhabib e Jovanovic ndo tenham conseguido encontrar retomos crescentes de cap-
ital fisico, as taxas de matriculas nas escolas sdo os dnicos indicadores robustos de crescimento
econdmico, em muitas das recentes investigages estatisticas (Meyer, Hannan, Rubinson ¢ Thomas,
1979; Marsh, 1988; Levine ¢ Renelt, 1991; Persson e Tabellini, 1991).

Outra fonte de argumentos em favor da intervengdo estatal € a teoria do comércio intemmacional,

guc troca o ambiente walrasiano convencional por outro, com concorréncia imperfeita. Mas, mesmo

entro desse marco concorrencial, as politicas industriais s@o justificadas em um nimero significativo de

casos, particularmente quando uma indistria apresenta retomos crescentes devido ao aprendizado. (Para
uma revisfio criteriosa dos argumentos pré e contra as politicas industriais, v. Grossman, 1990.)

7. Eles elencam trés motivos: (1) o mercado de capitais € fragmentado e ndo diversificado, (2) os retornos
financeiros d:ssﬁpoupam;as ou investimentos sdo insuficientes e (3) os ativos financeiros levam a riscos
ndo recompensaveis.

20



almejar o estabelecimento do total de suas receitas e de suas despesas (tanto correntes
como de capital) em niveis que possam gerar um superavit geral, que poderia entao ficar
disponivel, em bases competitivas € nao por meio de concessdes, ao setor privado, assim
como s empresas estatais. Isso daria ao governo um instrumento poderoso e flexivel que
facilitaria [...] a alocagio eficiente dos investimentos. [Além disso, argumentam eles], o
governo poderia aumentar as poupangas internas ao empreender agoes que elevassem a
taxa de retorno observada dos investimentos do setor privado. Uma maneira de fazer isso
seria por meio de investimentos diretos em projetos que possam resultar em externalida-
des positivas ao setor privado.

As poupancas piblicas sao indispensdveis para estimular o investi-
mento privado e para aloci-lo de maneira mais eficiente, para permitir ao Esta-
do empreender politicas industriais, promover o desenvolvimento tecnolégico,
proteger o meio ambiente e adotar politicas sociais.

As reformas econdmicas sao inevitavelmente um processo prolonga-
do, e necessariamente induzem a uma reducao temporaria do consumo por
parte de uma importante parcela da populacao. Para que tais reformas se pro-
cessem sob condicoes democraticas, é preciso que contem com apoio politico
continuado, por meio do préprio processo democratico. O tipico argumento
dos economistas — de que a proposta economica ¢ "correta” e que somente
"populistas” irresponsaveis € que a estragam — ¢ apenas ciéncia econoémica de
ma qualidade. Uma estratégia economica correta € uma estratégia que se ocupa
explicitamente da questio do apoio que sera ou nao serd dado as reformas,
quando seus custos comegarem a surgir. No minimo, as reformas devem ter cre-
dibilidade (Calvo, 1989): deve ser do maior interesse dos politicos empreender
as medidas que eles anunciam, uma vez que tenham obtido o apoio para essas
medidas.® Mas a dificuldade é mais profunda: como persuadir as pessoas a ter
confiang¢a no processo de reforma, quando esse mesmo processo induz um tem-
porério aumento da privacao material?

Para que as pessoas realizem trade-offs intertemporais, para que acei-
tem uma reducao transitéria do consumo e nao sejam seduzidas por apelos po-
pulistas, & preciso que tenham confianca de que esses sacrificios transitérios le-
varao ao final a uma melhoria de suas préoprias condi¢oes materiais. As caracte-
risticas das politicas piblicas sobre as quais nos deteremos a seguir com mais de-
talhes sao um importante fator na conformagao dessa confianca. Porém, ainda
mais importante € que o perigo iminente com que essas pessoas se defrontam
nao constitua uma ameaca a suas vidas: as pessoas cuja sobrevivéncia fisica esta
em perigo nao irao pensar em seu futuro. Elas nao tém nenhum trade-off inter-
temporal a fazer.

Os cidadaos nas novas democracias esperam que estas também lhes
garantam direitos sociais, além dos direitos politicos. As reivindicagoes relativas
ao atendimento da "cidadania social” — nas palavras de T. H. Marshall (1964:

8. Suponha que no tempo t = 0 um governo prometa A para o tempo t = 2, caso ele ganhe a elei¢do no
tempo t = 1. Uma estratégia terd credibilidade se A for a estratégia maximizadora do governo no tempo
t=1. Se um governo diz "recleja-nos e nds reduziremos o desemprego”, quando estd claro que qualquer
um que seja eleito terd de reduzir o gasto publico, tal estratégia ndo terd credibilidade.
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76), "um tipo de igualdade humana basica, associada com uma concep¢ao de
membro pleno de uma comunidade” — requerem que a seguranga e as oportu-
nidades sejam compartilhadas por todos. As politicas sociais respondem a essas
reivindicagoes por meio da oferta de servigos de satide e educacao, e através da
manutencao da renda. Essa oferta é em geral restrita, quando as novas demo-
cracias se aventuram na senda da reforma econémica; € por isso que os efeitos
de curto prazo da estabilizacao e da liberalizacao representam uma ameaca a
existéncia basica daquelas pessoas mais duramente atingidas pelos passos rumo
a uma economia de mercado. A questao € saber se esses passos terao continui-
dade ou nao, a partir das decisées do processo democritico.

Por fim, o que estd em jogo nao é somente a continuidade do apoio
politico ao processo de reforma, em si mesma uma condi¢dao necessaria para
evitar os avangos e recuos que caracterizam a maioria dos programas de refor-
ma econdmica, mas das proprias instituicoes democréticas. As reformas podem
avancar sob duas condi¢des polares, relativas 4 organizacao das forgas politicas:
essas forgas precisam ser fortes e devem apoiar o programa de reformas, ou de-
vem ser fracas e incapazes de se oporem a elas de maneira efetiva. As reformas
tém menor probabilidade de avancar quando as for¢as politicas, em particular
os partidos de oposicao e os sindicatos, sao suficientemente fortes para sabota-
las, mas nao sejam grandes o bastante para internalizar o custo de deter essas re-
formas. Como Haggard e Kaufman (1989: 269) afirmam, "a maior dificuldade
ocorre nos casos intermedidrios, nos quais as forcas trabalhistas sao capazes de
mobiliza¢ao defensiva, mas vivem a incerteza a respeito de seu lugar no sistema
politico, a longo prazo”. Dizendo de maneira franca, os governos orientados
para as reformas se defrontam com a escolha de ou cooperar com os partidos
de oposigao e os sindicatos, como fizeram os governos espanhéis de 1977 em di-
ante, ou entao destrui-los, como fez o governo boliviano de Paz Estensoro com
os sindicatos.

O dilema genérico que enfrentam os governos que tomam 0 rumo
das reformas € que uma consulta ampla as diversas forcas politicas pode levar a
inércia, a0 passo que reformas impostas de cima para baixo podem resultar na
impossibilidade de implementé-las, em face da resisténcia politica e da descren-
¢a em relagao a economia. Confrontados com esse dilema, os governos podem
adotar diferentes estilos politicos para a adogao das reformas. Num extremo, o
poder Executivo governa por decreto, impondo reformas sem nenhuma con-
sulta publica, freqlientemente de surpresa e contra a resisténcia popular. Nou-
tros casos, as alternativas politicas sao discutidas durante a campanha eleitoral,
mas a maioria vencedora interpreta sua vitéria como um mandato legislativo
para atuar sem necessidade de outras discussoes ou consultas, Em outros casos
ainda, os governos consultam e fazem acordos com os partidos de oposi¢ao, a
medida que as politicas vao sendo formuladas e implementadas. Finalmente,
no outro extremo, a concep¢ao € a implementagao das politicas de reforma re-
sultam de uma negociagao formal com organizacoes extraparlamentares, nota-
damente com associacoes patronais e sindicatos.
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No entanto, como a estratégia neoliberal implica aprecidveis custos
sociais, e portanto oposigao politica, as reformas tendem a ter inicio de cima
para baixo e a ser deflagradas de surpresa, independentemente da opiniao pa-
blica e sem participa¢ao das forcas politicas organizadas. Tais reformas tendem
a ser estabelecidas por decreto, ou entao, sao impostas ao Legislativo e aprova-
das sem modifica¢Ges que pudessem refletir uma divergéncia de interesses e
de opinides. O estilo politico da implementa¢ao das medidas tende a ser auto-
crético; o governo procura desmobilizar seus defensores, para nao ter de com-
prometer seu programa por meio de consultas publicas. No final das contas, o
que se ensina a sociedade € que ela pode votar, mas nao pode escolher; ades-
tram-se os membros do Legislativo para que pensem que nao tém nenhum pa-
pel na elaboragio das politicas; ensina-se aos nascentes partidos politicos, sin-
dicatos e outras organizagoes que suas vozes nao contam. Assim, o estilo politi-
co autocratico que caracteriza as reformas feitas ao estilo de Washington tende
a minar as instituicoes representativas, a criar uma politica personalista e a
gerar um clima no qual a politica se reduz a arreglos, a uma busca da reden-
¢ao. Mesmo que os pacotes de reforma neoliberais contenham uma ciéncia
econémica de qualidade, o mais provavel é que transformem a politica numa
espécie de sortilégio/magia negra, destinada a dominar as acées dos demais
participantes.

Essas conseqiiéncias nao sao inevitdveis. Na verdade, a razao pela qual
todo o padrao stop-go* das reformas se estabelece é que a democracia € incom-
pleta, para comego de conversa. Num pais em que as prescri¢ées constitucio-
nais obriguem o Executivo a buscar a aprovacao do Legislativo para as suas po-
liticas, antes de colocé-las em vigor, onde haja institui¢oes representativas efica-
zes e ampla participagao politica, um governo nao podera estabelecer o rumo
para as reformas independentemente do respaldo que possa angariar. £ preciso
que as reformas se originem das consultas encaminhadas através das institui-
¢Oes representativas. O governo socialista espanhol efetivamente procedeu des-
ta maneira e foi bem-sucedido em levar o pais para um doloroso programa de
reconversao industrial, usufruindo ao mesmo tempo de amplo apoio.” Para que
a democracia nao sucumba como consequiéncia das reformas economicas, as
organizacoes representativas e as instituicoes devem participar ativamente na
formulacao e na implementacao do programa de reformas, mesmo que essa
participacao debilite a légica do programa econémico ou aumente seus custos.
E precisamente a forga das instituicoes democraticas, e niao as exortagoes dos
tecnocratas, que faz diminuir o espago politico para a busca de interesses parti-
cularistas imediatos — isto €, para o populismo. O populismo é um produto en-
ddgeno do estilo politico tecnocritico.

* Trata-se de uma politica econdmica que alterna perfodos de expansdo econmica com outros de retragiio,
oscilando entre o objetivo de crescimento da economia e o de controlar o nivel de pregos. (N. do T.)

9. Observe que o Partido Comunista Italiano, quando decidiu, em 1976, apoiar a politica de austeridade do
govemo, fez com que | milhdo de trabalhadores freqlentassem escolas noturnas de economua, que expli-
cavam por que a austeridade era necessiria.
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Nosso argumento, portanto, agrega trés recomendagoes: (1) a estabi-
lizagao econdémica e as politicas de ajuste estrutural devem ser concebidas como
meios para restabelecer a saide fiscal do Estado e sua capacidade de adotar po-
liticas ativas de desenvolvimento; (2) qualquer estratégia de reforma deve in-
cluir desde o inicio uma rede de protegao social para aqueles que sofrem as
mais terriveis consequéncias dessas reformas; (3) a prépria estratégia de refor-
ma deve ser um produto nao dos planos tecnocréaticos, mas de uma ampla deli-
beracao, feita através das instituicoes representativas.

E necessiria uma nota prévia, para apresentar a estrutura dos proxi-
mos capitulos deste livro. Embora os capitulos se baseiem em dados de regioes
diferentes, a estrutura de cada um deles nao pretende ser analoga. No primei-
ro, Luiz Carlos Bresser Pereira examina os dados relativos a América Latina
para enfocar a relacao entre estabilizagio, liberalizacao e crescimento. No se-
gundo, José Maria Maravall utiliza a experiéncia da Europa Meridional para
examinar a importancia das politicas sociais para a dinamica politica das refor-
mas. Finalmente, no terceiro capitulo, Adam Przeworski explora os dados rela-
tivos ao Leste Europeu, especialmente a Polonia, para destacar o impacto das
reformas sobre as instituicoes democraticas. Nosso intento nao € oferecer, para
cada um desses pontos, evidéncias indutivas que possam ser comparadas; dada
a pobreza em experiéncia historica, um intento destes, na presente situagao,
simplesmente nao € viavel. Também néao pretendemos desenvolver um esque-
ma para uma politica que pudesse ser aplicada em qualquer lugar: as estratégias
de reforma precisam fazer um trade-off entre objetivos conflitantes, para enfren-
tar as restrigoes que sao especificas a cada situacao. Tudo que pretendemos é
expor as premissas tacitas que subjazem ao atual modelo neoliberal de reformas
economicas e demonstrar que somente uma estratégia que combine uma énfa-
se no crescimento, um nivel de renda satisfatorio para a populagao e institu-
icoes democraticas poderd levar ao sucesso das reformas,
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1. Reformas econOmicas e

crescimento econOmico:
eficiéncia e politica na
Amerlca Latlna

Luiz CARLOS BRESSER PEREIRA

Um pragmatista afasta-se da abstragdo e da insuficiéncia das solugoes verbais,
das deficientes razées a priori, dos principios estabelecidos, dos sistemas
[fechados e dos pretensos absolutos e origens...

Pragmatismo quer dizer ar livre ¢ as possibilidades da natureza,

em oposigdo ao dogma, d artificialidade e & pretensio da finalidade na verdade.
William James, “Pragmatism”, in: Pragmatism and the meaning of truth
(Cambridge, Harvard University Press, 1975)

Introducao

A estabilizacao e as demais reformas econémicas orientadas para o
mercado enfrentam, nas democracias novas, um duplo desafio: tém de ser eco-
nomicamente eficientes e politicamente viaveis. Os economistas em geral enfa-
tizam o primeiro aspecto, e os cientistas politicos, o segundo, embora sejam in-
terdependentes e igualmente importantes. E um erro acreditar, como fazem os
cientistas politicos com frequéncia, que os economistas sabem como as refor-
mas devem ser concebidas, e também é um engano pressupor, como gostam de
pensar os economistas, que tudo o que € necessario para o sucesso das reformas
€ um programa tecnicamente correto. Por um lado, alguns programas econo-
micos sio incorretos justamente porque come¢am por uma falsa avaliagao do
problema a ser resolvido, ou porque acarretam custos econdmicos € sociais des-
necessariamente altos. Por outro lado, os obstaculos politicos, em particular o
populismo e todos os tipos de dogmatismo, repetidas vezes impediram refor-
mas extremamente necessarias. A recente crise latino-americana é eloquente
nos dois sentidos. Os obstaculos politicos sao em especial perturbadores para as
democracias novas, nas quais o risco do populismo esti sempre presente, mas é
importante lembrar que a crise atual é a heran¢a do autoritarismo.
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Na década de 80, a América Latina enfrentou a pior crise econémica
de sua histéria — uma crise caracterizada pela estagnagao econdmica e altas ta-
xas de inflagao. Em meio a essa crise, diversos paises se converteram a democra-
cia, e desde entdo tém lutado para reformar suas economias. No inicio dos anos
90, alguns paises comeg¢aram a superar a crise, embora ainda seja prematuro afir-
mar que uma nova onda de crescimento esteja em curso. Em 1991, o crescimen-
to da regiao foi negativo; para 1992, o prognéstico das agéncias multilaterais é
que ocorra um modesto aumento do PIB, inferior ao crescimento populacional.

Tabela 1. Varidveis macroeconémicas na década de 80

.- ———— .- —————

1980 1985 1989 1990
Crescimento do PIB (indice) 100,0 102,3 1116 1115
PIB per capita (indice) 100,0 923 92,6 50,6
Investimento/PIB 23,2 16,2 16,0 15,6
Transferéncia de recursos/PIB -5,9 27 3.2 2,5
Divida/exportagoes 22 35 3.0 29
Inflagao (%) 54,9 274,7 11576 1 260,1

Fontes: ECLA (Economic Comission for Latin America), Panorama econdmico de América Latina 1990 ¢ 1991; Banco
Mundial, World Development Report, virios nimeros; Banco Interamericano de Desenvolvimento, Economic and
social progress in Lalin America: 1990 report.

A crise afetou a América Latina como um todo (v. a tabela 1). Contu-
do, o desempenho dos paises, em termos individuais, nao tem sido homogéneo.
Alguns ja estavam crescendo. Outros alcan¢aram a estabilidade de pregos, mas
nao retomaram o crescimento. O que tem predominado € a estagnagio, € até
mesmo o declinio, das rendas per capita. Além disso, nos altimos anos diversos
paises entraram numa espiral hiperinflacionaria, interrompida com freqiéncia
por congelamentos de precos. Na Bolivia (1985), no Peru (1988-9), na Nicara-
gua (1988-9), na Argentina (1989-90) e no Brasil (1990), a taxa de inflagio em
algumas ocasiées passou de 50% ao més, chegando assim a hiperinflagio — um
fenémeno sem precedentes na América Latina.

Por que a crise foi tao profunda? Por que a renda per capita na Amé-
rica Latina diminuiu cerca de 7,4%, entre 1980 e 1989? Por que a inflacao, que
teve em 1980 uma média de 54,9%, subiu para 1157,6% em 1989? Por que a
parcela de investimento no PIB caiu de 23,2% para 16,0%, no mesmo periodo?
Sera que uma explicagao satisfatéria pode ser encontrada apenas nas praticas
populistas dos politicos e na excessiva intervengao estatal, como freqiientemen-
te se diz? O que € necessario fazer para superar a crise? Para que se retome au-
tomaticamente o crescimento, serd suficiente alcangar a estabilizacao, privatizar
e liberalizar?

Para entender a crise e formular solugées, podem-se distinguir duas
interpretacoes alternativas: de um lado, a abordagem neoliberal, ou do consen-
so de Washington; do outro, a abordagem pragmatica, que se concentra na cri-
se fiscal do Estado. Essas abordagens tém em comum diversos diagnésticos e al-
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gumas recomendacoes. Em particular, ambas criticam o populismo ¢ o nacio-
nal-desenvolvimentismo que prevaleceu por tanto tempo na América Latina.
Ainda assim, acredito que a abordagem pragmatica apresenta uma visao mais
realista da crise latino-americana, que ela € menos dogmatica com relacao as
politicas a serem adotadas, e que € mais eficiente, uma vez que realiza as refor-
mas com um custo menor do que o da abordagem neoliberal. Todavia, como a
abordagem neoliberal tem sua origem em Washington — a fonte hegemonica
do poder politico externo na regiao — a politica econémica futura sera consti-
tuida mais provavelmente por uma mistura das duas abordagens.

Embora o foco desse ensaio sejam as novas democracias, nao limitarei
minha andlise a estas. Examino aqui oito paises, cinco dos quais (Peru, Bolivia,
Argentina, Brasil e Chile) passaram por uma transi¢ao para a democracia na 1l-
tima década, dois (Colombia e Venezuela) sao democracias estiveis ha um lon-
go tempo, € um, o México, é um regime semi-autoritario, que recentemente
tem exibido alguns sinais de democratizacao. Em todos esses paises, os custos
de transi¢ao provocados pelo ajuste e pela reforma eram altos, quando a crise
irrompeu em 1982. Uma questao que tento responder € se e de que maneira as
novas democracias reagiram de modo diferente das antigas democracias, do re-
gime que continuou autoritario (México) e do pais onde a transi¢ao para a de-
mocracia ocorreu depois que as reformas haviam sido completadas (Chile).
Isso significa que discuto nao apenas a parte econoémica das reformas — a sua
eficicia —, mas também os aspectos politicos envolvidos no processo.

O capitulo esta dividido em trés partes. Na parte 1, faco uma revisao
da crise economica latino-americana, vista da perspectiva das duas abordagens.
Nas primeiras duas secoes, defino a abordagem neoliberal da crise latino-ameri-
cana — o “Consenso de Washington” — e a abordagem pragmitica; na terceira
€ quarta se¢oes, analiso a crise fiscal latino-americana e suas origens. A quinta
secao traga a distingao entre orientagdo para o mercado e coordenagdo pelo mercado; a
sexta secao resume as reformas apropriadas.

As reformas empreendidas em oito paises latino-americanos sao ana-
lisadas na parte 2. Esses estudos de paises permitem uma avaliacao das vanta-
gens de cada uma das abordagens.

A parte 3 enfoca a questao politica das reformas e sua eficacia. A pri-
meira se¢ao analisa o dilema entre um ataque frontal  crise fiscal e a estratégia
da construgao de confianga, na qual os setores mais poderosos da sociedade sao
poupados dos custos de transi¢ao envolvidos no ajuste fiscal. A segunda se¢ao
discute a ameaca populista que é endémica as reformas, diferenciando o popu-
lismo em geral e o “pacto populista” do populismo econémico. Na terceira se-
¢ao, é discutida a compatibilidade entre a democracia e as reformas. Essa se¢io
questiona o frequente pressuposto de que os economistas sabem o que deve ser
feito, e que o tinico problema ¢ mobilizar os recursos politicos necessarios. Na
quarta se¢ao, um modelo € construido para discutir os custos de transi¢ao no
momento em que as reformas sao empreendidas; os custos do ajustamento sao
comparados com os custos de “empurrar a crise com a barriga”. O problema
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fundamental tratado nessa parte ¢ o poder politico que os governos precisam
obter para que consigam reformar o Estado e recuperar a confian¢a na moeda
nacional, garantida pelo Estado.'

Na conclusao, além de fazer um resumo, mostro que, embora as abor-
dagens neoliberal e pragmitica coincidam em vérios aspectos, a énfase na crise
fiscal do Estado leva a um conjunto diferente de recomendagoes. Enquanto a
abordagem neoliberal atribui a crise econémica na América Latina 2 existéncia
de um Estado demasiado grande e forte, a abordagem pragmatica reconhece
que o Estado cresceu muito — e de uma maneira distorcida —, porém explica a
crise mais pela debilidade do Estado, garroteado pela crise fiscal, do que por
sua forca excessiva. O Estado foi mutilado pela crise fiscal e perdeu a capacida-
de de desempenhar seu papel, complementar ao do mercado, na coordenacao
da economia. A abordagem neoliberal, adotada pelas principais policy-making
do mundo, paradoxalmente limita a politica economica a um papel negativo:
ao da redugao do aparato estatal. Além disso, ignora uma caracteristica essen-
cial da inflagcao latino-americana desde a década de 70: seu cariter inercial.
Como conseqiiéncia, os programas de estabilizagao que seguem a abordagem
ortodoxa, quando nao sao simplesmente ineficazes, tendem a gerar altos custos
¢, uma vez alcancada a estabilizacao, o crescimento é retomado com dificulda-
de. Essa ineficacia € agravada pela dependéncia das agéncias multilaterais com
relagao a0 mundo desenvolvido, particularmente aos Estados Unidos, cujos in-
teresses nem sempre coincidem com os dos paises latino-americanos. Essa de-
pendéncia torna-se particularmente clara na abordagem amena que dao a crise
da divida.* Em contraste, a abordagem pragmatica enfatiza a necessidade —
posta pela gravidade da crise fiscal — de reduzir ou cancelar a divida publica, e
destaca a importancia da recuperacao das poupancas publicas. Sendo uma
abordagem pragmatica, ela da énfase i elaboracao de politicas econdmicas, des-
cartando a visao pessimista neoliberal de que a intervencao estatal € sempre fei-
ta para gerar beneficios pessoais aos policy-makers. Assinala ainda a necessidade,
uma vez alcangada a estabilizacao, de se ter uma politica de desenvolvimento
ampla e flexivel: uma estratégia na qual a coordenagao estatal tenha um papel
subsidiario, mas significativo, e na qual o critério do interesse nacional tome o
lugar do nacionalismo.’

. Ndo emprego as palavras governo ¢ Estado como sindnimos, como € costume nos paises anglo-saxdes.
Nesse capitulo, sdo conceitos distintos. O governo € o corpo que dirige o Estado (o presidente e seus mi-
nistros, o Legislativo, o Tribunal Superior). O Estado é a organizagdo burocrdtica, o aparato que detém
o poder exclusive de legislar e tributar a populagdo que vive num dado territério. Desse modo, o Estado
¢ uma entidade mais ampla, da qual o governo é um aspecto essencial. Mais amplo ainda é o conceito de
Estado-nagdo — o pais ou nagdo soberana —, que nio deve ser confundido com o Estado.

2. Embora dominada por idéias neoliberais, Washington continua muito preocupada com a concentragio
de renda e de riqueza na América Latina. Eles sabem que a desigualdade nio ¢ somente o principal pro-
blema social, mas também um obstdculo crucial & efetiva modemizagio da regido.

3. Sobre o aspecto pragmatico da abordagem que estou propondo, v, meu ensaio A pragmalic approach to

state intervention™ (1990), no qual analiso a abordagem pragmética que os economistas do Leste e do

Sudeste Asidtico empregaram para lidar com os problemas que enfrentavam,
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Abordagem neoliberal ou pragmitica?

A abordagem de Washington

A abordagem de Washington a crise latino-americana cristalizou-se
nos tltimos dez anos. John Williamson (1990a) publicou recentemente um en-
saio no qual definia o que ele chamava de “Consenso de Washington” — e, em-
bora a palavra consenso possa ser demasiado forte,’ esta bem claro que algum tipo
de concordancia sobre a crise latino-americana de fato existe em Washington e,
de modo ainda mais amplo, nos paises da OCDE.

As origens dessa perspectiva sao razoavelmente claras. Suas raizes se
assentam no colapso do consenso keynesiano (Hicks, 1974; Bleaney, 1985) e na
crise da Teoria do Desenvolvimento Econémico (Hirschman, 1979). Ela é carac-
terizada pela ascensao de uma nova direita — o neoliberalismo —, representa-
da, no ambito da economia, pela escola austriaca (Hayek, Von Mises), pelos mo-
netaristas (Friedman), pelos novos classicos (Lucas, Sargent), pelos livre-cam-
bistas (Krueger, Balassa), ¢ pela escola da escolha publica (Buchanan, Olson,
Tullock, Niskanen). Essas concepgoes, moderadas por algum grau de pragmatis-
mo, sdo esposadas pelas agéncias multilaterais em Washington, pelo Federal Re-
serve, pelo Tesouro americano, pelos ministros das Financas dos paises do G-7 e
pelos presidentes dos vinte bancos comerciais mais importantes.® Elas formam o
consenso de Washington: a abordagem neoliberal que, tendo Washington como
sua origem geogrifica, tem uma poderosa influéncia sobre os governos e as eli-
tes da América Latina,

De acordo com essa abordagem, as causas da crise econdmica latino-
americana sao basicamente duas: (1) a excessiva intervencao estatal, que se ex-
pressa no protecionismo, na regulamentacao exagerada e num setor piblico
superdimensionado, e (2) o populismo econdmico, caracterizado como indis-
ciplina fiscal: falta de vontade de eliminar o déficit or¢amentario. Segundo
esse julgamento, as reformas econdmicas deveriam, no curto prazo, combater
o populismo econémico e controlar o déficit or¢amentério; no médio prazo,
deveriam seguir uma estratégia de crescimento orientada para o mercado, isto
¢é, reduzir a intervengao estatal, liberalizar o comércio exterior e incentivar as
exportagoes.

4. A “abordagem de Washington™ € a abordagem dominante em Washington e de maneira geral nos paises
industnalizados, mas ndo € necessariamenie uma abordagem consensual, Richard Feinberg, ao comentar
o ensaio de Williamson, deixou claro que, embora haja um movimento na dire¢io de um “consenso cen-
trista” em Washington, existem muitas dividas: “Por exemplo, sobre o papel do Estado. Estamos de

acordo que este deva ser enxugado e remodelado, Mas queremos que o produto final seja um Jaguar de
alta performance ou um Yugo minimalista?" (1990: 22).

5. Em relagdo A administragao da crise da divida externa, esse grupo forma o que Susan George chamou de
o “sistema” (1988). Esse sistema é comandado pelo Tesouro americano, € tem como bragos fundamen-
tais o Fundo para o Desenvolvimento Internacional ¢ o Banco Mundial. Completam o sistema, por um
lado, os ministros das Finangas dos demais pafses do G-7, e, por outro, os presidentes dos bancos inter-
nacionais mais importantes (so cerca de vinte). Na fase inicial da crise da divida, o Federal Reserve
Bank, na época dingido por Paul Volcker, representava o governo dos Estados Unidos. Depois do antin-
cio do Plano Baker (1985), a influéncia do FRB comegou a diminuir, e praticamente desapareceu depois
que Volcker deixou a sua dirego, em 1987,
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Na versao de Williamson (1990a: 817), o consenso de Washington
compreende dez medidas; (1) uma disciplina fiscal deve ser imposta, para eli-
minar o déficit fiscal, (2) devem ser alteradas as prioridades nos gastos estatais,
eliminando-se os subsidios e aumentando-se os gastos em educac¢ao e em saude,
(3) uma reforma tributaria deve ser implementada, com aumento da carga tri-
butéria, se inevitavel, mas com a adverténcia de que “a base tributaria deve ser
ampla e as taxas marginais de tributacao devem ser moderadas”, (4) as taxas de
juros devem ser positivas e determinadas pelo mercado, (5) a taxa de cambio
deve ser determinada pelo mercado, (6) o comércio deve ser liberalizado e
orientado para o exterior (nao hé prioridade na liberalizacao dos fluxos de ca-
pitais internacionais), (7) nao deve haver restricdes para o investimento direto,
(8) as empresas estatais devem ser privatizadas, (9) as atividades economicas de-
vem ser desregulamentadas, (10) devem-se prover melhores garantias para os
direitos de propriedade. Note-se que as cinco primeiras reformas podem ser re-
sumidas numa sé: estabilizagao por meio de politicas fiscal € monetaria ortodo-
xas, a0 estilo do FMI, em que o mercado desempenha o papel principal. As cin-
co reformas restantes constituem maneiras diferentes de dizer que o tamanho e
o papel do Estado deve ser severamente reduzido. Assim, o diagndstico é trans-
parente: a crise latino-americana origina-se da indisciplina fiscal (populismo) e
no estatismo (protecionismo e nacionalismo).

E digno de nota que o consenso de Washinglon nada diz sobre a crise
do endividamento externo e ignora o problema das poupancas publicas,® ao
mesmo tempo em que o populismo econdmico ¢ a intervencao estatal nao sao
situados historicamente. Fica implicita a sugestao de que esses problemas sem-
pre foram uma séria desvantagem para a América Latina.

A abordagem de Washington pressupoe que o crescimento sera auto-
maticamente retomado depois que forem feitas a estabilizacao macroecondmi-
ca, a liberalizagao comercial € a privatiza¢ao. Nao ha nenhuma divida sobre a
prioridade da estabilizacao. Além disso, as reformas orientadas para o mercado
provavelmente melhorarao a alocagao dos recursos e aumentarao a eficiéncia
do sistema econémico. Mas em nenhum lugar da América Latina se chegou a
1déia neoliberal do Estado minimo. Mesmo na Bolivia e no Chile, onde mais se
avang¢ou nessa dire¢ao, o papel econdmico do Estado continua crucial. Na Co-
l16mbia, nao se fez nenhuma reforma estrutural, e ainda assim se chegou a disci-
plina fiscal: em 1980, o pais apresentou o melhor desempenho do grupo. Por
outro lado, os paises que foram bem-sucedidos na estabiliza¢ao e que estao im-
plementando as reformas estruturais liberais, como a Bolivia e o México, tém
apresentado taxas de crescimento insatisfatérias (v. tabela 2). Williamson e Ru-
diger Dornbusch (1989) analisaram esse fato, enquanto Pedro Malan (1990)
observou que tal situagao tem provocado um nitido mal-estar em Washington.

6. Essa omissao da divida extema nao ¢ casual. Embora Washington reconhega a existéncia da crise da di-
vida — ou melhor, do “problema” da dfvida —, seu ponto de vista atual € que esse problema tem sido
muito superestimado.
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Tabela 2. América Latina: inflagdo e crescimento do PIB per capita na década de 80,
em paises selecionados (%)

PIB per capita Inflagio
1985-9 1989 1990 19859 1989 1990
Argentina 2,1 -5,6 -1,8 468,6 49238 13444
Bolivia -1,8 0,1 0,2 192,8 16,6 18,0
Brasil 22 1,2 -5,9 489,4 2 3376 15852
Chile 44 8,0 0,3 19,8 21,4 273
Colémbia 2.7 15 2,1 24,5 26,1 324
México -1.3 0,9 1,7 73,8 19,7 299
Peru -2,6 -13,2 -6,8 443,2 27758 7 649,7
Venezuela -1,1 -10,1 32 305 81,0 36,5

Fonte: ECLA, Panorama econémico de América Latina 1990 e 1991.
A abordagem da crise fiscal, ou abordagem pragmdtica

O pressuposto de que basta alcancar a estabilizacao e reduzir a inter-
vengao estatal para que se retome o crescimento € falso. Embora as reformas li-
beralizantes de fato aperfeicoem a coordenagao do mercado e melhorem a alo-
cagao de recursos, tornar o sistema econémico mais eficiente nao basta para
que se tenha crescimento, Para tanto, € necessario combater a crise fiscal, recu-
perar a capacidade de poupanca publica e definir-se um novo papel estratégico
para o Estado, de modo que a poupanca total seja aumentada e o progresso tec-
nolégico possa ser incentivado.

A abordagem da crise fiscal, ou abordagem pragmatica, relaciona as
dificuldades econémicas da América Latina tanto 2o problema do endivida-
mento externo, quanto ao populismo econdémico.” Ambos t€m como conse-
qiéncia uma crise fiscal do Estado que se expressa em altas taxas de inflagao. A
medida que os precos e os salrios tendem a ser informalmente indexados, essa
alta inflagao adquire um carater crénico, ou inercial. A luz dessa abordagem 0s
programas de estabilizacao, além de adotar politicas fiscal ¢ monetaria ortodo-
xas, precisam incluir politicas de renda e reduzir a divida publica pendente. Al-
cangada a estabilizacao, devem entrar em cena as reformas orientadas para o
mercado; contudo, o Estado que emerge dessas reformas, embora menor e

7. Nio € tdo fécil como no caso da abordagem de Washington definir os responsdveis pelo que cstou cha-
mando, na falta de um nome estabelecido, de abordagem da crise fiscal, ou abordagem pragmitica: “cri-
se fiscal™ para salientar a causa bésica da crise latino-americana, e “pragmdtica™ para afastar qualguer
tipo de dogmatismo. Como antecessores dirctos das idéias do presente capitulo, eu citaria Sachs, 1987;
Dornbusch, 1989; Fanelli, Frenkel e Rozenwurcel, 1990; e meu ensaio “A pragmatic approach to state
intervention” (Bresser Pereira, 1990). Citarei aqui diversos economistas, nao apenas da América Latina
e da Asia, como também dos Estados Unidos ¢ da Europa, que partilham dos mesmos principios dessa
abordagem. Entre os economistas citados neste ensaio, além dos outros dois co-autores deste livro,
Adam Przeworski e José Mar{a Maravall, eu apontaria Adolfo Canitrot, Albert Hirschman, Alice Ams-
den, André Lara Resende, Edmar Bacha, Colin 1. Bradford Jr., Elhanan Helpman, Eliana Cardoso, Feli-
pe Passos, Fernando Fajnzylber, Gene Grossman, Guillermo Rozenwurcel, Jeffrey Sachs, José Maria
Fanelli, Joseph Ramos, Michael Bruno, Miguel Kiguel, Mitsuhiro Kagami, Nora Lustig, Paul Becker-
man, Paul Krugman, Pedro Malan, Pérsio Arida, Richard Feinberg, Roberto Frenkel, Rogério Werneck,
Riidiger Dombusch, Sebastian Edwards, Werner Baer e Yoshiaki Nakano, como aqueles que compartilham
minha adogiio da abordagem da crise fiscal, ou abordagem pragmatica.
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reorganizado, deve ter nao apenas um papel politico € de bem-estar, mas tam-
bém um papel econdmico, particularmente na area de metas de uma politica
industrial orientada para a promogao da exportagao.

A abordagem pragmatica tem como antecessora a abordagem da de-
pendéncia, que foi dominante no final dos anos 60 e ao longo da década de 70.
A principal diferenga entre elas reside no fato de a abordagem da dependéncia
tomar as causas do subdesenvolvimento como sendo estruturais, 20 passo que a
abordagem pragmatica pressupoe que elas sao, em alguma medida, estratégicas.
Ainda assim, as duas abordagens se preocupam com a importancia das variaveis
externas — no caso, a crise da divida — e ambas criticam os diagnésticos e recei-
tas que ignoram as especificidades dos paises latino-americanos.®

Desde a eclosao da crise da divida, os programas de ajuste patrocina-
dos por Washington tinham como exigéncia o equilibrio or¢amentério, por
meio da reducao tanto dos gastos correntes quanto dos investimentos. A alter-
nativa de eliminar o déficit orcamentério através do aumento dos impostos e da
reducao da divida piblica recebeu uma atengao menor.” Em termos priticos, o
ajuste no balan¢o de pagamentos e nos pre¢os sao considerados de tanta impor-
tancia que a qualidade do ajuste fiscal nao € levada em consideracao. Ajustes fis-
cais que afetam negativamente os investimentos sao encarados da mesma ma-
neira que ajustes que cortam os gastos correntes. Cortes nos gastos publicos sao
considerados preferiveis a aumento nos impostos, ignorando o fato de que os
cortes nos gastos sao em geral regressivos, enquanto aumentos de impostos po-
dem ser um instrumento de distribui¢io de renda."” A redugao na divida exter-
na é sistematicamente deixada de lado, colocada como tltimo recurso. E a idéia
de que a recuperacao das poupancas piblicas seja uma parte essencial das re-
formas ¢ em geral descartada.

Em contraste, a abordagem da crise fiscal comec¢a com a hipétese de
que o crescimento nao € retomado automaticamente apds a estabilizacio, seja
porque a estabilizacdo € feita as custas do investimento publico, seja porque a
reforma nao trata da questao das poupancas piblicas. Essa abordagem assevera
que o crescimento serd retomado somente se a estabilizagao e as reformas
orientadas para o mercado forem complementadas pela recuperacao das pou-
pancas publicas e pelas politicas que definem um novo papel estratégico para o
Estado. Pois por crise fiscal se quer dizer nao s6 que o Estado nao tem crédito,
tornando-se incapaz de financiar suas atividades, mas também que ele perdeu a

8. Barbara Stallings (1991: 3) recentemente chamou a atengio para o fato de que “as velhas idéias sobre a
influéncia externa foram abandonadas com demasiada rapidez. Ironicamente, justo quando as varidveis
exlernas se tornaram particularmente importantes na década de 80, como um fator-chave das teorias de
desenvolvimento, estas varidveis desapareceram”,

9. Isso ndo ¢ consensual em Washington, O Banco Mundial tem ultimamente destacado a importincia do
aumento dos impostos para equilibrar os orgamentos ¢ também para financiar programas de combate A
pobreza que tomariam o ajuste fiscal e as reformas estruturais compativeis com a democracia. O FMI
tem se preocupado cada vez mais em como conseguir a estabilizagio com crescimento econbmico. V.,
em especial o trabalho de Vito Tanzi (1989) no livro do FMI, organizado por Mario Blejer e Ke-young
Chu, Fiscal policy, stabilization and growth in developing countries (1989).

10. Essa critica foi originalmente feita por Sachs (1987).
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capacidade de investir e levar adiante politicas de longo prazo orientadas para o
desenvolvimento industrial, agricola e tecnolégico. Uma vez superada a crise
fiscal, as poupancas publicas terdo de ser recuperadas, para que possam finan-
ciar uma estratégia de crescimento."

A abordagem neoliberal pressupoe que as poupangas € os investimen-
tos privados substituirao o investimento publico. E verdade que, em termos his-
toricos, essa tem sido a tendéncia. Embora o Estado tenha desempenhado um
papel decisivo na Alemanha e no Japao, no final do século XIX, investindo dire-
tamente na industria, esse papel desde entdo tem se reduzido e transformado.
Ainda assim, ndo € realista esperar que uma transformacédo desse tipo ocorra
abruptamente. A substitui¢ao pelo investimento privado do investimento feito
pelo Estado, diretamente ou de maneira induzida, deve necessariamente ser
um processo gradual. O Estado, especialmente no atual estagio de desenvolvi-
mento na América Latina, desempenha um papel suplementar, mas ainda assim
estratégico, na coordenacao da economia e na promo¢ao do crescimento eco-
noémico. Quando o Estado fica paralisado por causa da crise fiscal, a economia
como um todo tende a ficar imobilizada.

A abordagem pragmdtica apéia a liberaliza¢ao, mas nao como uma
férmula magica. Como observa Colin I. Bradford Jr. (1991: 88), a literatura re-
cente sobre as estratégias de desenvolvimento apresenta alternativas para se
conseguir competitividade internacional: (1) “reforma estrutural da economia
nacional com vistas 2 competitividade interna, que resulta em crescimento di-
namico e em aumento da oferta de produtos exportaveis” ou (2) “reforma da
politica de comércio com vistas & competitividade internacional, que permita a
economia responder as demandas externas”. A segunda alternativa ¢ caracteris-
tica da abordagem de Washington. Seus proponentes enumeram diversos pré-
requisitos para que uma estratégia orientada para o exterior seja bem-sucedida
(Krueger, 1985), mas fica bem claro que o pré-requisito essencial na visao deles
¢ aliberalizagao do comércio e a abertura da economia ao investimento estran-
geiro. A primeira alternativa é preferivel, sob o dngulo da abordagem pragmiti-
ca." Enquanto a liberalizacao comercial por si s6 pode ser uma estratégia ade-
quada para paises pequenos como Cingapura, Hong Kong ou Uruguai, para os
paises de maior dimensao, como sao os da América Latina, a liberalizacao do
comércio deve ser apenas um dos ingredientes de uma estratégia de desenvolvi-
mento, abrangendo as poupancas publicas e os investimentos em educacao e
tecnologia, assim como o incentivo as exportagoes. A estratégia de substitui¢ao
de importacoes, tendo esgotado seu potencial ha muito tempo, foi posta de
lado, porque nao garante a competitividade internacional. Mas nao faz muito
sentido acreditar que basta ao Estado estabilizar, liberalizar o comércio e incen-

11. Existe obviamente uma alternativa: financiar o crescimento com poupangas externas, em especial com
investimento estrangeiro direto. Em parte, esta tem sido a diregdo seguida pelo México. O investimen-
to estrangeiro e o repatriamento de capitais permitiram ao México superar a estagnagio ¢ iniciar sua re-
cuperagiio econdmica.

12, Ela € apresentada, por exemplo, por Fajnzylber, 1990.
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tivar a educagao publica para que o cresciemento seja automaticamente reto-
mado. Nas palavras de Bradford (1991: 93):

A idéia [neoliberal] de um crescimento conduzido pelas exportagdes baseia-se na nogio
de que, se as condigoes estiverem certas, as exportagoes irdo se realizar, mas a teoria nao
especifica os agentes responsaveis pelo crescimento dinamico das exportagées, apontan-
do apenas os ganhos de eficiéncia resultantes dos efeitos alocativos e estiticos que decor-
rem do alinhamento de pregos. A idéia pragmauca do crescimento conduzido pelas
exportagoes baseia-se num conjunto mais rico de elementos que ativam o processo de
crescimento. Esta abordagem enfoca o processo de geragao de conhecimento tanto inter-
namente, por meio da educagio, treinamento, alfabetizacio, apoio a pesquisa e desenvol-
vimento e coisas do género, assim como do ponto de vista da crucial absor¢io das tecno-
logias do exterior, por meio de politicas economicas abertas ao exterior,

A abordagem pragmatica nao deve ser vista como uma rejeicao do
consenso de Washington, mas como uma alternativa que com ele compartilha
muitas concepgoes. Ambas se opoem a postura “nacional-populista” que ainda
existe na América Latina, embora com credibilidade e apoio progressivamente
menores.” A abordagem pragmatica aceita a necessidade de reduzir o tamanho
do Estado, que cresceu de modo exorbitante nos tltimos cingiienta anos, € con-
corda que essa expansao gerou sérias distorgoes, ja que o Estado passou a ser
capturado pelos interesses particulares dos “caca-rendas” (rent-seekers). Nossa
abordagem, contudo, enfatiza que a crise do Estado latino-americano se deve a
exaustao da forma da intervengao estatal — a estratégia de industrializagao por
substituicao de importagbes — mais do que ao tamanho em si do Estado. Essa
abordagem nao aceita o axioma neoliberal de que “sendo as falhas do Estado
piores do que as falhas do mercado, a solugao € reduzir a intervencao estatal ao
minimo”. Embora as falhas do Estado possam ser tao ruins quanto as falhas do
mercado, as reformas econdmicas, € as politicas econdmicas de uma maneira
mais geral, representam uma tentativa de limitar e superar essas falhas. Algumas
vezes, as reformas implicam uma redugéo da intervencao do Estado, outras ve-
zes sua ampliagao.

Assim, com essas adverténcias em mente, a abordagem pragmatica
apdia as reformas liberalizantes e as que visam a redugao do Estado, tal como re-
presentadas na postura neoliberal. Ainda assim, a avalia¢ao neoliberal das cau-
sas da crise € incompleta e parcialmente equivocada, em particular quando con-
funde uma aguda crise fiscal com uma concepgao voluntarista de “indisciplina”
fiscal. Como resultado, as reformas decorrentes do consenso de Washington
sao insuficientes.

O diagnéstico neoliberal acerca das origens da crise latino-americana
da década de 80 € historicamente incorreto. A crise ndo pode ser atribuida uni-
camente ao populismo econémico, ja que o populismo sempre existiu na Amé-

13. A abordagem populista e nacionalista rejeita qualquer tipo de ajuste, considera os déficits fiscais e os
saldrios mais altos como funcionais na reativacio da demanda agregada e do crescimento, e discorda
em que a intervengdo estatal tenha sido excessiva e que a estratégia de substituicio de im| es-
teja esgotada. Nos (ltimos anos, o niimero de defensores dessas idéias na América Latina reduziu-se
drasticamente. Essas préticas, contudo, continuam disseminadas.
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rica Latina. Tampouco pode ser imputada a estratégia de substituicao de impor-
tagoes, ja que por muitos anos essa estratégia produziu excelentes resultados
econdmicos. Nao pode ser atribuida ao cariter intrinsecamente equivocado da
intervengao estatal, porque por muitos anos essa intervengao foi bem-sucedida.
O desenvolvimento economico latino-americano entre 1930 e 1980 nunca teria
sido tao intenso se nao fosse pelo papel ativo do Estado.

De acordo com a abordagem pragmatica, a crise latino-americana
pode ser explicada pelo acimulo de distor¢oes resultantes de anos de populis-
mo e de nacional-desenvolvimentismo, pelo crescimento excessivo e distorcido
do Estado, pela exaustao da estratégia de substitui¢ao de importagoes, ¢ pela
consequéncia final do actimulo de todas essas tendéncias acumuladas: a crise fi-
nanceira do Estado — uma crise que o imobilizou, transformando-o em um
obsticulo, mais do que em um agente eficaz do crescimento.

O conceito de crise fiscal do Estado deve ser distinguido claramente
da mera indisciplina fiscal ou dos déficits orcamentarios. A crise fiscal ¢ um fend-
meno estrutural, e nao um fenémeno de curto prazo e circunstancial. Déficits
publicos persistentes com certeza provocam uma crise fiscal, mas, uma vez elimi-
nados os déficits, o pais se defronta com um problema mais sério. James O'Con-
nor (1973) apresentou o conceito de crise fiscal do Estado," explicando essa cri-
se pela crescente incapacidade do Estado de dar conta das demandas crescentes
de diversos setores da economia e dos grupos sociais correspondentes.

Na década de 80, a crise fiscal do Estado na América Latina tinha cin-
co ingredientes: (1) déficit orcamentario, (2) poupanca publica negativa, ou
muito pequena, (3) divida externa e interna excessivamente grande, (4) baixa
credibilidade do Estado, que se expressava na falta de confian¢a na moeda na-
cional e no vencimento de curto prazo da divida interna (por exemplo, o mer-
cado overnight brasileiro de titulos do Tesouro Nacional),” e (5) falta de credi-
bilidade do governo.

O déficit pablico e a insuficiéncia de poupancas publicas sao compo-
nentes de fluxo da crise fiscal; o tamanho da divida publica — seja ela interna
ou externa — & o componente de estoque. A falta de crédito e de credibilidade
sao fendmenos sociopoliticos relacionados diretamente com as causas reais,
mas com alguma autonomia em relacao a estas. Um pais pode ter um grande
déficit pablico e também uma grande divida publica, sem que o Estado perca o
crédito ou sua credibilidade enquanto governo. Esse ¢ atualmente caso dos Es-
tados Unidos e da Italia, onde, a despeito do déficit e da divida, nao h crise fis-
cal, ou pelo menos esta é de natureza muito mais branda do que as crises predo-

14. H4 uma redundancia nesta expressao: uma crise fiscal ¢ sempre uma crise do Estado. “'Crise financeira
do Estado™ seria uma expressdo altemnativa, significando a mesma coisa. A expressiio “crise fiscal do
Estado”, entretanto, serve para ressaltar que o Estado estd em crise.

15. O Estado no Brasil € financiado internamente pelo mercado overnight. Diariamente, os agentes econd-
micos convertem o depdsito que possuem nas contas bancérias em empréstimos ao Estado, com venci-
mento de um dia. Dessa maneira, os ativos financeiros sio indexados e protegidos da inflagdo, e o Es-
tado se financia com um titulo que é uma quase-moeda. O Plano Collor I representou uma tentativa de
enfrentar esse problema (Bresser Pereira e Nakano, 1990).
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minantes na América Latina. A perda de crédito por parte do Estado — sua in-
capacidade de se financiar, exceto através de senhoriagem (criacao de moeda)
— ¢é a caracteristica fundamental das crises fiscais. Existe, desse modo, uma re-
lacao direla entre uma crise fiscal e o regime hiperinflacionério que tende a
prevalecer, como sua consequéncia.

A maioria das caracteristicas da crise fiscal é evidente por si s6. Mas
acredito que seja importante salientar a questao da insuficiéncia das poupangas
publicas. Especialmente nos paises em desenvolvimento, esse fator tem um pa-
pel estratégico fundamental. Poupangas publicas negativas tendem a ser uma
causa direta das baixas taxas de investimento e da estagnacgao da renda per capi-
ta. As poupangas publicas (Sc) sao iguais a receita corrente (T) menos os gastos
correntes (Cc), onde o juro esta incluido:"

Se=T-Ce

Poupangas publicas é um conceito distinto do déficit pablico (Dc),
que € igual as receitas estatais correntes menos todas as despesas, inclusive in-
vestimentos (I¢), e corresponde ao aumento da divida publica:

De=T-Csa-1c

Dadas essas definigoes, e sem considerar a senhoriagem real, o investi-
mento publico € financiado ou pelas poupancas piblicas ou pelo déficit pablico:
Ie = Se + De

Essas distingoes sao importantes. Elas fazem parte do sistema padrao de
contabilidade nacional, mas com uma lacuna: as empresas estatais sao excluidas
do célculo de poupancas publicas. Poucos economistas incluem as poupancas
publicas entre os conceitos que manejam.” Em consonancia com a abordagem
do ajuste fiscal e monetério adotada pelo FMI, a literatura sobre estabilizacao se
refere quase que exclusivamente ao déficit piblico. Ainda assim, para analisar a
economia de qualquer pais, as poupangas publicas sao um conceito pelo menos
tao importante quanto o conceito de déficit publico.

As poupangas publicas serao um instrumento particularmente im-
portante se adotarmos uma concep¢ao ampla de investimento publico. De acor-
do com esse conceito, o investimento piblico engloba, por um lado, (1) o inves-
timento propriamente dito, que inclui (a) investimentos em projetos nos quais
o setor privado nao demonstrou interesse (infra-estrutura), (b) investimentos
sociais (educagao, saiide) e (c) investimentos na seguranga (policia, prisoes) e,
de outro lado, (2) subsidios ou incentivos ao investimento privado (politica
agricola e industrial).

16. Poderiamos excluir as empresas estatais das receitas e gastos correntes. Nesse caso, a maneira mais
simples de considerar a poupanga (ou despoupanga) delas ¢ adicionando a cada identidade os lucros
(poupangas), ou deduzindo as perdas (despoupancas).

17. Nio tenho conhecimento de nenhum estudo sobre poupangas piblicas nos pafses da Aménca Latina.
Existem informagbes disponiveis sobre o Brasil mas, como em outros Jugares, ¢las néo incluem as em-
presas estatais. Um economista que usou o conceito de poupangas piiblicas de uma maneira pioneira fot
Rogério Wemneck, em seu estudo sobre a economia do Estado brasileiro (1987).
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Quando as poupangas ptiblicas estao préximas de zero, o Estado tera
somente uma alternativa, se quiser investir: financiar projetos por meio de dé-
ficit publico. Contudo, se o objetivo é reduzir o déficit piblico — o que é par-
te intrinseca de qualquer programa para solucionar uma crise fiscal —, um
desfecho provivel serd um corte no investimento publico. Se o Estado investe,
seu endividamento estara crescendo e seu crédito diminuindo; se o déficit pu-
blico € eliminado, o investimento serd cortado. E, se as poupancas piiblicas sao
negativas, o Estado terd um déficit mesmo que o investimento publico seja
zero. O déficit ird financiar os gastos correntes, dos quais a maior parte € cons-
tituida pelos juros. Em qualquer situacao, o Estado estara paralisado, incapaz
de formular ou implementar as politicas que promovam o crescimento. E essa
paralisia, mais do que qualquer coisa, revela a relagao entre a crise fiscal € a es-
tagnacao economica.

A crise fiscal na América Latina

Desde o inicio da década de 80, quando irrompeu a crise da divida
externa, os paises da América Latina se envolveram em estratégias de ajuste e
de reformas de acordo com a abordagem neoliberal. Os resultados em termos
de estabilizacao econdmica sao modestos; em termos de crescimento, pratica-
mente nulos, com a exce¢ao do Chile. Os defensores da abordagem neoliberal
certamente dirao que esses esfor¢os nao foram suficientes: o ajuste fiscal deve-
ria ter sido mais rigido, a politica monetéria, mais firme, e as taxas de juros,
mais altas. Admito que é impossivel realizar a estabilizacao sem incorrer em
custos. Mas os esforcos feitos devem exibir um retorno. Ainda assim, em muitos
casos esses esforcos, especialmente as iniciativas de estabilizacao, provaram-se
perversos, conduzindo a prépria derrota, uma vez que nao atacaram 0 dmago
da crise: a crise fiscal e a conseqiiente imobiliza¢ao do Estado (Bresser Pereira,
1989). E o outro cerne da crise — a exaustao da estratégia de substituicao de
importa¢oes — também nao foi resolvido, porque o Estado estava paralisado.

Os governos na América Latina, que entre as décadas de 30 e de 70
desempenharam um papel decisivo na estruturacao do interesse nacional e na
promogao do crescimento econémico por meio da apropriacao e da utilizagao
da poupanca piiblica for¢ada, foram atingidos pela crise fiscal e por fim imobi-
lizados. A tabela 3 apresenta os nimeros para oito paises latino-americanos.
Apesar de suas deficiéncias, a tabela é bem clara no que diz respeito a crise fis-
cal.” Na maioria dos paises, o investimento piiblico foi mantido pelo menos no
nivel do inicio da década de 80; nos casos do México e do Peru, caiu acentuada-
mente. Os dados sobre a poupanga piblica sio impressionantes. Em 1980, en-
tre os oito paises escolhidos, somente a Bolivia apresentava poupanga piblica
negativa; em 1988, apenas o Chile e a Colombia (exatamente os dois paises que
nao enfrentaram uma crise fiscal) apresentavam poupangas publicas positivas.

18. Como assinalam as notas da tabela 3, os critérios ndo foram os mesmos para todos os pafses, Para al-
guns deles, foram incluidas as empresas estatais; para outros, elas ndo foram inclufdas.
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O déficit piblico foi reduzido em praticamente todos os paises, mas continuou
alto. A tinica excegao foi o Chile, que apresentou um superavit desde o inicio da
década. O déficit na Colémbia é pequeno. O México, que na tabela ainda exibe
um déficit, foi por fim capaz de controlar suas financas piblicas, ao conseguir
um superavit primario extraordinariamente elevado.”

Tabela 3. América Latina: investimento, poupanga e déficit piiblico em

paises escolhidos
Investimento piblico Poupancas piblicas Déficit piblico
(%PIB) (%PIB)? (%PIB)®

1980 1988 1980 1988 1980 1988
Argentina 89 7.9 23 -2,2 7.6 8,6
Bolivia 1,2 2,7 6,7 2,0 9,1 55
Brasil 24 3.0 11 2,6 6,7 48
Chile 2,6 55 6,4 11,4 -5,4 0,5
Colémbia 6,6 7.7 0.7 1,1 25 2,2
México 9.6 44 1,5 0,9 38 35
Peru 3,0 05 20 3.6 3.9 7.6
Venezuela 1.3 32 73 0.4 4,0 8,6

£ ——————————-_-__ o—————— o ———— =

a = Bolivia, Peru e Venezuela: somente o governo central; Chile: governo central, entidades descentralizadas e
municipalidades; Brasil: empresas estatais nio incluidas. Argentina, Bolivia, Chile e Venezuela: o investimen-
to piblico ndo inclui as transferéncias de capimal.

b = Bolivia: 1980, somente o governo central.

Fontes: Banco Interamericano de D lvimento, E ic and social frrogress in Latin America: 1990 report; ECLA,
Panorama econdmico de América Latina 1990 e 1991, Para o déficit piblico (NFSP), também o Banco Central do
Brasil e o Banco do México.

A tabela 4 apresenta alguns dados relacionados as contas externas dos
oito paises escolhidos: as propor¢oes divida/exportacoes e divida/PIB, e o en-
cargo dos juros pagos pelo governo central (externo e interno)®. A tabela de-
monstra claramente que as propor¢oes da divida se deterioraram entre 1980 e
1988. Na média, a transferéncia real de recursos continuou a ser muito elevada.
Quando sao pequenas (Peru) ou mesmo negativas (Venezuela em 1988), isso
pode indicar apenas uma ma performance da balan¢a comercial e de servigos
reais, € um déficit de conta corrente significativo. Os dados relativos aos paga-

19. No México, o déficit piblico cresceu até 1982, quando chegou a 8,3% do PIB, ¢ a partir daf declinou,
por causa de um ajuste fiscal particularmente forte. Em 1989, o déficit piiblico mexicano caiu para
1,8%. Em 1990, ele chegou a zero. Contudo, os dados sobre o déficit operacional piiblico (NFSP —
Necessidade de Financiamento do Setor Piiblico, em termos reais) em geral nio sio mencionados pelos
defensores do consenso de Washington, quando se referem ao México, Eles normalmente utilizam o
conceito de déficit primdrio (déficit piblico menos os juros), que em 1983 foi de 3,1% do PIB e subiu
para 7,4% em 1982, mas que desde 1983 sofreu forte redugio, passando para um superdvit primdrio de
8,0% do PIB em 1988 e 7,8% em 1989. O superdvit primdrio evidencia de modo indubitivel o grande
esforgo realizado pelo México. Mas a persisténcia de um déficit piblico considerdvel, que somente em
1990 chegou a zero, € um sinal de que o problema da divida piiblica — especialmente a divida piiblica
externa — ndo foi resolvido, 0 que obriga 0 governo mexicano a pagar um enorme montante de juros.

20, Essas taxas, em conjunto com os dados da tabela 3 (especialmente as taxas de poupangas piblicas), sdo
excelentes indicadores da crise fiscal. Uma informagfio adicional importante seria a divida piiblica total
(interna e externa, incluindo as empresas estatais), mas ndo consegui encontrar esses dados para todos os
oito paises. O encargo dos juros pagos pelo governo central fornece uma indicagfo da crise fiscal.

40



mentos de juros nao sao de todo confidveis. Os juros pagos pelo governo central
mexicano parecem ser excessivos, mas sao compativeis com um superavit pri-
mario de 7% do PIB e um déficit publico (NFSP) de 5% do PIB.

Tabela 4. Propor¢ao da divida externa priblica na América Latina
(paises escolhidos)

Proporgao Transferéncia de recursos
divida/exportagio (% do PIB)

1980 1988 1989 1980 1988 1989
Argentina 2,8 53 5,4 22 5,2 6,4
Bolivia 23 6,1 4,0 54 83 33
Brasil 32 3.1 3,1 -3.3 6,2 4,9
Chile 19 2,1 1,7 4,2 5.6 4,0
Colombia 13 2.4 2,2 0,6 6,7 3,0
México 2,4 3.5 29 28 8,4 0,9
Peru 2,1 4,5 3,7 0,0 19 32
Venezuela 15 3,0 23 7.0 4,8 4,4

e

Fonles: ECLA, Panorama econdmico de América Latina 1990 ¢ 1991; Banco Interamericano de Desenvolvimento, Eco-
nomic and social progress in Lalin America: 1990 repont.

As origens da crise fiscal

Como as tabelas 3 e 4 indicam, os esfor¢os de ajustamento das econo-
mias latino-americanas durante os anos 80 foram impressionantes. Ainda assim,
foram inécuos. O tnico pais capaz de se ajustar e superar a crise fiscal foi o Chi-
le, e isso ocorreu mais cedo, na década de 70. Além disso, durante a década de
80 os paises latino-americanos lutaram nao apenas para fazer o ajuste, mas tam-
bém para implementar as reformas estruturais. Porém, os resultados em termos
de crescimento foram de novo insatisfatérios, com excecao, mais uma vez, do
Chile, e talvez do México. Esses dois paises estao sendo apresentados como ca-
sos exemplares da abordagem de Washington. Isso pode ser verdadeiro para o
Chile, mas mesmo esse pais, desde 1983, deixou de seguir estritamente as recei-
tas neoliberais. Com relacao ao México, ¢ importante lembrar que a estabiliza-
cao foi alcancada através de uma combinacao de politica fiscal e de choque he-
terodoxo, e que a politica industrial continua na agenda do governo. De qual-
quer modo, o México € usualmente visto como estando mais préximo da visao
de Washington do que da abordagem da crise fiscal, especialmente porque o
governo mexicano foi o primeiro a assinar um acordo nos termos do Plano
Brady.

A crise fiscal do Estado na América Latina foi resultado de dois fato-
res: de um lado, o excessivo endividamento externo da década de 80; de outro,
a demora em trocar a estratégia de industrializagao baseada na substitui¢ao de
importag¢oes por outra, conduzida pelas exportacoes. Essas duas origens podem
ser reduzidas a uma s6, se notarmos que o elevado endividamento dos anos 70
foi a maneira viciada que os governos latino-americanos e as empresas encon-
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traram para prolongar a estratégia de desenvolvimento que ja havia se esgotado
na década de 60. Fanelli, Frenkel e Rozenwurcel (1990: 1), na critica que fazem
ao consenso de Washington, observam que a crise latino-americana

nio se originou na fraqueza da estratégia de substituicao de importac6es, mas, ao contré-
rio, na dindmica de ajustamento ao choque externo que ocorreu no inicio da década de
80. Na verdade, consideramos que as principais restrigoes ao crescimento originam-se
hoje em dia nas duradouras caracteristicas dos desequilibrios externo e fiscal, induzidos
pela crise da divida, e que ainda ndo foram revertidos, apés dez anos de ajuste.

Os trés economistas argentinos subestimaram a exaustao da estratégia
de substituigao de importag¢oes, mas a defini¢ao que dao para as origens e a na-
tureza da crise € um excelente exemplo da abordagem da crise fiscal.”

Em segundo lugar, as origens politicas dessa crise nao estao funda-
mentalmente no populismo econémico, como geralmente se pensa em
Washington.” Politicas econdmicas populistas sem divida tiveram seu papel,
mas o populismo sempre existiu na América Latina, e antes de 1980 nao repre-
sentava um empecilho a uma razoavel estabilidade de pregos e de crescimento.
O fato histérico novo que levou as economias da América Latina a uma crise fis-
cal nunca experimentada antes foi a decisao, nada populista, tomada nos anos
70, em sua maioria por governos militares, de contrair uma enorme divida ex-
terna e de té-la em seguida estatizado. O populismo € acusado pela abordagem
neoliberal por algo pelo qual ele nao ¢ originalmente culpado (Bresser Pereira
e Dall'Acqua, 1989; Cardoso e Helwege, 1990). Nao & por acaso que o tinico
pais da América Latina que apresentou taxas de crescimento satisfatorias na dé-
cada de 80 foi um pais que nao havia previamente acumulado uma grande divi-
da externa: a Colombia.

A incapacidade de financiar o Estado através dos impostos, especial-
mente dos impostos sobre a renda, € uma caracteristica essencial dos paises lati-
no-americanos em crise fiscal. Ricos nio pagam imposto na América Latina. A
carga tributéria tende a ser sistematicamente baixa, comparada nao apenas a
dos paises desenvolvidos, mas também a dos paises asidticos de mesmo nivel de
desenvolvimento (Kagami, 1989). A maioria dos impostos na América Latina é
indireta, de modo que o sistema tributario tende a ser regressivo. O Estado na
América Latina foi inicialmente financiado pelos impostos de exportagao. Na
segunda fase, quando os rendimentos dos produtos primarios foram reduzidos,
o Estado passou a se financiar por meio dos impostos indiretos e impostos pro-
venientes da criacao de fundos especiais de investimentos. Na terceira fase, na
década de 70, quando essas fontes de receitas para o Estado se exauriram ou se
mostraram insuficientes, o endividamento externo mostrou ser uma alternativa

21. Sobre o cardter fiscal da crise, ver também Sachs, 1987, Bresser Pereira, 1987, 1988b; Reisen ¢ Trot-
senburg, 1988; Fanelli e Frenkel, 1989.

22. O populismo econbmico tem algumas contribuigdes cldssicas: Canitrot, 1975, O'Donnell, 1977, ¢
Didz-Alejandro, 1981. Esses ensaios, juntamente com contribuigdes recentes de Sachs (1988), Dorn-
busch ¢ Edwards (1989), Cardoso ¢ Helwege (1990) ¢ minha prépria contribuigdio, sozinho (1988¢) e
com Femando Dall'Acqua (1989), foram reunidos no livro Populismo econdmico, organizado por
Bresser Pereira (Sio Paulo, Nobel, 1991).
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facil. Quando essa fonte deixou de existir, aumentou a participa¢io do imposto
inflaciondrio no financiamento estatal. O imposto sobre a renda sempre repre-
sentou uma fracao menor do recolhimento de impostos.”

Como observa Przeworski, “a questao crucial é se um determinado
Estado ¢ capaz, politica e administrativamente, de arrecadar receitas de impos-
tos daqueles que podem paga-los: em muitos paises latino-americanos, notada-
mente na Argentina, o Estado esta tao falido que a inica maneira de conseguir
sobreviver no dia-a-dia ¢ tomando dinheiro emprestado daqueles que deveriam
ser os contribuintes dos impostos” (1990a: 20-1). Essa caracteristica pode ser
atribuida ao populismo, mas eu a identificaria principalmente com o cariter
autoritrio do Estado capitalista latino-americano, que implica sujei¢ao do Esta-
do aos ricos.

O fato de os governos na América Latina em geral tributarem insufi-
cientemente, 20 mesmo tempo que incorrem em déficits orcamentérios, no ini-
cio financiados por empréstimos e depois pelo imposto inflacionario, pode ter
uma outra explicacao, além do populismo e da existéncia dos regimes autorita-
rios. Alguns autores, vinculados a “nova economia politica”, relacionam o feno-
meno a instabilidade politica e a polarizagao politica. A perspectiva de alternan-
cia politica (instabilidade) e a existéncia de sistemas sociais altamente conflituo-
sos (polarizagao) na América Latina, como consequéncia de uma distribuicao
de renda extremamente desigual, induzem os governos, hoje, a incorrer em dé-
ficits, que serao pagos no futuro por outro governo, provavelmente represen-
tando outro grupo de interesse (Alesina e Tabellini, 1988; Alesina e Edwards,
1989; Edwards e Tabellini, 1990).

Reformas “orientadas para o mercado”

Se a abordagem pragmitica representa uma avaliacao mais correta
das causas e da natureza da crise econdmica latino-americana do que a visao
neoliberal, as reformas econémicas necessarias também sao um tanto diferen-
tes. Néo € suficiente combater o populismo e reduzir o tamanho do Estado. Em-
bora a disciplina fiscal seja um objetivo essencial, assim como o € um Estado me-
nor, a interven¢ao estatal nao ¢ intrinsecamente ma.

O Estado de fato se tornou um obsticulo ao crescimento na América
Latina, mas numa fase anterior ele foi um agente estratégico desse mesmo cres-
cimento: as distor¢oes dessa estratégia de intervencao no final superaram seus
beneficios. A consequente ineficiéncia do Estado, mais os persistentes déficits
or¢amentirios e a decorrente divida publica levaram as economias latino-ame-
ricanas a crise fiscal. Desse modo, a reforma econémica fundamental é resolver
a crise fiscal, isto €, reduzir a divida ptiblica e recuperar a capacidade de pou-
pan¢a do Estado. Essa € a condi¢do que permitira aos paises latino-americanos,

23. Em 1988, a receita média do imposto sobre a renda na América Latina significava apenas 23% do total
das receitas governamentais. E essa cifra ainda € inflada, por causa dos produtores de petrdleo como o
Equador e 0 México (Cheibub, 1991).
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no curto prazo, restabelecer a confianca na moeda nacional e estabilizar os pre-
¢os e, no médio prazo, trocar a estratégia de substitui¢ao de importagdes por
uma outra, conduzida pelas exportagoes e com politicas industriais orientadas
para o mercado.

As reformas devem ser “orientadas para o mercado” — mas este con-
ceito precisa ser examinado. Na década de 80, a expressao “orientada para o
mercado” tornou-se uma férmula mégica. Esse fato é expresso em declaracoes
do tipo: “as economias, para serem bem-sucedidas, devem ser orientadas para o
mercado”; ou: “somente economias orientadas para o mercado, como o Japio,
Coréia e Alemanha, sao capazes de manter altas taxas de crescimento econdmi-
co e tecnolégico”; “economias orientadas para o mercado sdo economias con-
troladas por um mercado auto-regulavtl Na Asia, em particular, os policyma-
kers, que na verdade praticam a intervengao estatal, freqlientemente usam a ex-
pressao “orientadas para o mercado” para dissimular essas mesmas praticas,
pois sabem muito bem que essas préticas nao sao aceitas nos foros internacio-
nais. Pergunte a um policy-maker do Japao, da Coréia ou de Cingapura como ele
(ou ela) definiria sua economia, ¢ a resposta serd, prontamente, “uma econo-
mia orientada para o mercado”. Nao obstante, quando eles dizem isso, obvia-
mente nao estao pensando numa economia controlada por um mercado auto-
regulado. Como € bastante conhecido, o Estado teve no passado, e ainda tem,
um papel fundamental no desenvolvimento dos paises do Leste ¢ do Sudeste
Asiatico.” Ao dizerem que suas economias sao orientadas para o mercado, eles
estao afirmando algo que é verdade — elas sdo de fato orientadas para o merca-
do externo — ao mesmo tempo em que pragmaticamente evitam a discussao
ideolégica.

Mas o que € uma economia orientada para o mercado? Isso € sin6ni-
mo de uma economia coordenada pelo mercado, na qual o Estado praticamen-
te nao tem um papel econdmico? Certamente nao. Para que tornemos mais cla-
ra essa questao, com a menor interferéncia ideolégica possivel, os conceitos de
orientacao para o mercado e de coordenacao pelo mercado devem ser distin-
guidos. Orientacao para o mercado e coordenagao pelo mercado sao fenome-
nos diferentes.

As economias capitalistas sao, por defini¢ao, orientadas para o merca-
do. Podem ser orientadas para o mercado interno, como foram as economias
da América Latina durante o periodo da estratégia de substituicao de importa-
¢oes, ou orientadas para o mercado externo, como os “tigres” asiaticos tém sido
desde a década de 60. Somente economias estatizadas, como as da antiga
Uniao Soviética, nao sao orientadas para o mercado. As empresas estatais nes-
sas economias nao produzem primariamente para o mercado, mas para o pla-
no. As economias capitalistas, contudo, s2o coordenadas nao apenas pelo mer-

24, Os defensores da abordagem de Washmgton tentam com insisténcia utilizar 0 exemplo dos NICs (New
Industrializing Countries) asidticos para respal umento deles; mas isto é sem sentido, em vis-
ta do papel que neles desempenha o Estado. 0 lwro efinitivo sobre o assunto foi escrito por Alice
Amsden (1989),
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cado, mas também pelo Estado: por meio de politicas ptiblicas, por meio de al-
guma forma de planejamento.” Toda economia capitalista é um resultado de
um misto de coordenacao pelo mercado e pelo Estado.” Essas idéias estao orga-
nizadas na tabela 5.

Tabela 5. Alguns paises classificados de acordo com o critério de orientagdo
para o mercado e de coordenagao pelo mercado

Orientagiao para o mercado

Interno Externo
Coréia
Japao
Mista América Latina Franca/Alemanha
Coordenagio pelo mercado
Mercado Inglaterra

Estados Unidos

Desde os anos 40, quando a Teoria do Desenvolvimento Econémico
comegou a ser formulada, a estratégia basica de desenvolvimento fundava-se na
intervencao estatal. A estratégia do big push, a teoria do crescimento desequili-
brado, a teoria do excedente de trabalho, a teoria das trocas desiguais, 0 modelo
de dois hiatos e a estratégia de substituicio de importagoes baseavam-se todos
em alguma forma de intervengao estatal. Essas teorias académicas foram adota-
das amplamente pelos paises em desenvolvimento. Washington adotou-as e utili-
zou o Banco Mundial, uma institui¢ao que supostamente s6 emprestava a gover-
nos, como o instrumento principal para promover o crescimento. Pelo menos
por um quarto de século (1945-70), os paises em desenvolvimento e o Banco
Mundial desafiaram com sucesso a velha ordem internacional liberal. Mas, nos
anos 60, alguns paises asiaticos perceberam que o componente de substituicao
de importagoes da estratégia geral havia se exaurido e o abandonaram. Decidi-
ram copiar o modelo japonés de interven¢ao que se baseia em uma politica in-
dustrial caso a caso, no lugar de protecionismo. Mas o papel do Estado na pro-
mocao do desenvolvimento continuou crucial.

Na década de 70, no exato momento em que a Teoria do Desenvolvi-
mento Econdmico e o consenso keynesiano entravam em colapso, os paises em
desenvolvimento iniciaram o movimento da Nova Ordem Internacional, um
esfor¢o politico sistematico de desafiar o sistema internacional liberal. Foi um
momento errado. Nessa época, as diversas formas de intervencao estatal ti-

25. Robert Heilbroner (1990: 98) nota que “o capitalismo estd, portanto, intimamente imbricado com o
planejamento, assim como o mercado. Esse imbricamento nédo ¢ chamado de planejamento, mas de
politica econdémica, e ndo é preciso dizer que politica econdmica é muito diferente de planejamento
central. Mas é mesmo assim um planejamento — isto €, um esforgo deliberado de provocar um tipo de
desfecho diferente do que, de outra maneira, surgiria do processo do mercado”.

26. Sachs (1987), criticando a abordagem de Washington, mostrou que o sucesso econdmico do Japéo,
Coréia e Taiwan ndo pode ser atribuido a liberalizagao comercial, dado o cardter misto dessas econo-
mias, nas quais o Estado continua a desempenhar um papel decisivo.
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nham ido demasiado longe, tinham provocado crescentes distor¢oes e haviam
facilitado o surgimento do neoliberalismo.” O fracasso do movimento pela Nova
Ordem Internacional é um bom indicador de que os tempos haviam mudado. E,
por volta de 1970, a voga académica do neoliberalismo estava comec¢ando, uma
voga que, nos anos 80, seria posta em pratica por politicos e policy-makers.

No inicio da década de 70, a fase de expansio do Estado, que havia
come¢ado nos anos 30, chegava ao fim, e uma nova fase de redugao estatal esta-
va iniciando. O padrao ciclico e sempre mutavel da interven¢ao estatal mais
uma vez se manifestava (Bresser Pereira, 1988a). As distor¢oes provocadas pelo
crescimento excessivo e desorganizado do Estado causaram uma crise fiscal, si-
nalizando que ja chegara a hora da reestruturagao e redugao da divida, da pri-
vatizacao, da desregulamentagio e da liberalizagao comercial.

A onda neoliberal tinha, contudo, limites 6bvios. A tentativa de afas-
tar o Estado da economia provou ser mais retérica do que real nos paises in-
dustrializados. Enquanto se pregava o neoliberalismo, o protecionismo au-
mentava. Na Gra-Bretanha, onde a retérica neoliberal era particularmente de-
senvolta, chegou-se a fazer alguma privatiza¢ao, mas o papel econémico do Es-
tado continuou importante. A Comunidade Européia, controlada por uma bu-
rocracia sediada em Bruxelas, € um exemplo contemporaneo de interven¢ao
estatal bem-sucedida. No Leste e no Sudeste Asiatico, embora se tenham feito
algumas privatizagoes, o papel do Estado continua sendo fundamental. Essas
economias sao orientadas para o mercado externo, mas nao sao coordenadas
pelo mercado.

Desse modo, as reformas econdomicas na América Latina nao tém ne-
cessariamente de ser exclusivamente neoliberais, puramente coordenadas pelo
mercado. Certamente terao de ser orientadas para o mercado. Mais especifica-
mente, dada a exaustao da estratégia de substituicao de importagoes, tais eco-
nomias terao de ser orientadas para o mercado externo. Mas sua coordenagao
deve ser mista, como todas as mais recentes estratégias de crescimento bem-su-
cedidas. A condi¢do para o sucesso é que as reformas consigam superar a crise
fiscal do Estado, de modo que este recupere sua capacidade de intervir, plane-
jar e implementar politicas.

O mesmo é verdadeiro para o Leste Europeu, incluindo a antiga Uniao
Soviética. O ano de 1989 foi 0 ano da revolu¢ao democriatica. Foi também o ano
em que se tornou dramaticamente evidente que as formagoes sociais estatistas,
em que um modo de produgao tecnoburocritico é dominante ¢ a economia é
de comando central, e nao de planejamento central, sao incapazes de coorde-
nar a economia no longo prazo. O que nao ficou claro é que isto é especialmen-
te verdadeiro se o Estado estiver falido, vitima de uma crise fiscal. E o caso dos

27. Stephen Krasner (1985: 7) observa que “as demandas associadas com as propostas de uma Nova
Ordem Internacional, que tiveram maior proeminéncia em meados dos anos 70, sdo as manifestagdes
mais claras dos esforgos do Terceiro Mundo para reestruturar os regimes internacionais orientados para
o mercado™.

28. Examinei as formagdes sociais estatistas ¢ o modo de produgio tecnoburocrético em Bresser, 198 1a.
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antigos Estados comunistas do Leste Europeu.” Agora, depois que o Leste Euro-
peu teve sua revolugao democritica, a estabilizagao e liberalizacao estao na or-
dem do dia. Mas a prioridade sera, além da redu¢ao do aparato estatal, a supe-
racao da crise fiscal, dotando-se o Estado de poderes que lhe permitam assumir
um papel positivo no desenvolvimento. Os préximos anos serao tempos de du-
reza. Se o estatismo € ineficiente e o socialismo irrealizével, o capitalismo, por
sua vez, € irracional (Przeworski, 1989).” Mercados nao funcionam a partir do
nada. Eles sio institui¢oes que dependem de outras institui¢ées, particularmen-
te de um Estado forte e de um governo respeitado.

As reformas adequadas

Dessa maneira, as reformas econdémicas apropriadas nao sao apenas
aquelas sugeridas pela abordagem de Washington: (1) a estabilizacdo e (2) a re-
ducdo do papel do Estado. De acordo com a abordagem pragmatica, é necessa-
rio adicionar duas outras: (3) superar a crise fiscal e (4) definir uma nova (em-
bora menos abrangente) estratégia de crescimento, isto €, um novo padrao de
intervencao estatal.

Estabilizar a economia significa controlar a inflacao e o balango de
pagamentos. O requisito essencial € a disciplina fiscal. Os instrumentos bésicos
para isso sio de ordem macroecondmica: politica fiscal, politica monetéria ¢
politica de rendas (politica salarial e de pregos).

Reduzir o aparato estatal significa reduzir seu tamanho € a intensida-
de de sua intervencao. Os instrumentos bésicos para isso sio a privatizagao, a li-
beralizaciao comercial € a desregulamentagio. A privatizagio é necessaria nao
apenas porque as empresas estatais cresceram em demasia € se mostraram vul-
neréveis aos interesses politicos externos (a empresa) e aos interesses tecnobu-
rocréticos internos, e nao sé6 porque nao respondem com a necessaria rapidez
aos estimulos do mercado, mas também porque a venda dessas empresas pode
ajudar a resolver o problema da divida publica. Leslie Armijo (1991: 34), depois
de estudar o processo de pnvau:acao na Argentina, no Brasil, no México e na
India, admite que essa tltima razao € o verdadeiro motivo para a privatizacao,
mas ela acrescenta que os quatro paises agiram na privatizacao sob uma forte
pressao do consenso de Washington. Um motivo destes é obviamente perverso.

A liberalizacao nao é uma panacéia, mas o protecionismo era tao for-
te na América Latina que um movimento na dire¢iao oposta era necessario.
Além disso, as experiéncias de liberalizagao comercial se mostraram em geral
positivas.* O resultado positivo, contudo, deve ser atribuido nao apenas as van-
tagens intrinsecas do livre comércio — afinal, o livre comércio nao é de fato

29. De acordo com Przeworski, “o capitalismo € irracional no sentido de que, neste sistema, ndo se pode uti-
lizar todo o potencial produtivo sem que se remunerem aqueles que controlam as dotagdes produtivas™.
Por seu turno, o socialismo, que ele define como sendo “sinénimo de comando centralizado sobre a alo-
cagdo de recursos”, € invidvel, pois no mundo real as pessoas passam fome™ (1989: 3, 16, 28).

30. V. em particular o estudo realizado por Michaely, Papageorgiou ¢ Choksi (1991).
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praticado entre os paises desenvolvidos —, mas também ao fato de essas expe-
riéncias serem uma resposta ao excessivo protecionismo anterior. O mesmo ar-
gumento aplica-se 4 desregulamentacio.

Superar a crise fiscal do Estado significa nao sé produzir um superavit
orcamentario (ou um déficit piblico muito menor), mas também reduzir a di-
vida publica (interna ou externa), restabelecer o crédito estatal e a credibilida-
de do governo e recuperar as poupangas ptiblicas. A reforma essencial € a rees-
truturagao da divida publica interna e externa e do pagamento de seus juros
respectivos, reduzindo o montante total e alongando seu vencimento.

Dado o objetivo de reconstruir a capacidade do Estado de formular e
implementar uma estratégia de crescimento, a recuperac¢ao das poupangas pu-
blicas € uma parte essencial da reforma econémica. Além da reducao da divida
publica, uma reforma tributaria que vise a0 aumento da carga tributéria (junto
com o aprimoramento da arrecadagio de impostos) € a estratégia basica a ser
seguida. A resisténcia interna e externa a essas medidas serd grande. O argu-
mento padrao contra a reducdo da divida, que pode ser feita internamente por
meio de uma taxagao sobre o capital e externamente por meio de algum tipo
de decisao unilateral, € que tais medidas irao prejudicar o crédito estatal. O ar-
gumento contra a reforma tributdria € que o aumento dos impostos afetard ne-
gativamente os investimentos.

Nao hé davida de que os gastos € os subsidios devem ser reduzidos.
Existem gastos que servem apenas para sustentar uma burocracia corrupta e se-
tores empresariais privilegiados, especialmente os fornecedores do Estado. Mas
os limites — econdmicos e politicos — a redugao dos gastos estatais sao bastan-
te estritos. Os ordenados € os saldrios no setor publico sao em geral muito bai-
xo0s. O excesso de pessoal em alguns departamentos € contrabalangado pela fal-
ta de funcionarios puablicos em outros. Além de suas fung¢oes classicas de garan-
tir a lei e a ordem, e da promogao social € econoémica, o Estado na América La-
tina sempre desempenhou o papel de manter uma classe média de burocratas.
Essa burocracia, em geral protegida por direitos constitucionais, esta longe de
ser ociosa. Reformas administrativas devem organizar e fazer uso dessa burocra-
cia de maneira mais racional. Mas essa ¢ uma reforma de longo prazo, € nao
uma medida de curto prazo para superar a atual crise.

Uma vez que se tenham recuperado as poupangas publicas, uma re-
forma essencial a ser feita é definir um novo padrao de intervencao estatal. O
padrdo antigo baseava-se na prote¢ao comercial, no investimento direto em em-
presas estatais € nos subsidios aos investimentos privados. O novo padrao, na
medida em que se centra na privatizacao e na liberalizacao comercial, provavel-
mente excluird o investimento direto e a prote¢ao comercial. Mas nao ird excluir
todos os tipos de subsidios. O papel principal de coordenagao sera desempe-
nhado pelo mercado, mas o Estado também tera sua participagao. Nas palavras
de um relatério de 1990 do Inter-American Dialogue: “O objetivo, em resumo,
nao deve ser despojar o Estado de seu papel econémico. O desafio, ao contra-
rio, € redesenhar e aprimorar esse papel, expandindo e fortalecendo tanto a
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contribui¢ao do setor privado quanto a do mercado” (1990: 29). As poupancas
publicas serao empregadas fundamentalmente para estimular os investiientos
estratégicos privados e o desenvolvimento tecnolégico, para proteger o meio
ambiente e assegurar acesso a padroes minimos de satide e educagao.

O paradigma neoliberal descarta as politicas industriais. Contudo,
nao s6 as bem-sucedidas experiéncias anteriores na América Latina, mas tam-
bém o desempenho atual na Asia, e mesmo nos paises da OCDE, mostram que
nenhum governo, nem mesmo o governo Thatcher na Gra-Bretanha, pode nao
adotar tais politicas. Politicas industriais, embora dissimuladas, fazem parte da
pratica cotidiana do mundo desenvolvido, particularmente em associacao com
a industria de alta tecnologia. E um niimero crescente de estudos mostra a ne-
cessidade de politicas industriais quando os mercados nao sao perfeitos, como é
a regra nas industrias de alta tecnologia, nas quais existem grandes custos fixos
de entrada, substanciais economias de escala, curvas-aprendizado altas, poten-
ciais beneficios mutuos entre as firmas, decorrentes das externalidades, e assi-
metria de informagoes entre produtores e compradores.”

A politica industrial e tecnolégica nao se baseard em prote¢ao genera-
lizada e subsidios, mas numa anilise, caso a caso, de projetos, buscando atingir
a competitividade internacional. Seguindo uma estratégia de orienta¢ao para o
mercado, os subsidios terao como meta a promogao das exportagdes e estarao
diretamente vinculados ao desempenho individual das empresas. Como mostra
Amsden (1991: 185-6),

a evidéncia do Leste Asidtico sugere que, na industrializagao baseada em subsidios, o cres-
cimento serd tanto mais rapido quanto mais o processo de alocagao de subsidios for disci-
plinado e vinculado a padrées de desempenho — sendo as exportagoes possivelmente o
instrumento de monitoramento mais eficiente[...] Os Estados de Taiwan e da Coréia do
Sul 56 se tornaram desenvolvimentistas por pragmatismo. Quando comegaram nao ape-
nas a conceder subsidios as empresas, mas também impor-lhes padrées de desempenho
(além de metas de exportagoes), entao o crescimento aumentou,

Em suma, embora organizada essencialmente pelo meio do sistema
de pregos, a alocagdo de recursos continuara a ser influenciada pelo Estado. Em
particular, deve ser objeto de consideracao uma taxa de juros subsidiada para fi-
nanciamento de projetos prioritarios. A taxa de juros que € necessiria para
atrair fluxos de capital, ou para evitar fuga de capital na América Latina, € subs-
tancialmente mais alta do que as taxas predominantes nos paises desenvolvidos.
O spread exigido pelos bancos locais para cobrir os custos operacionais tam-
bém € substancialmente mais alto do que nos paises desenvolvidos. Conseqtien-
temente, as taxas de juros de mercado para empréstimos sdo compativeis ape-
nas com taxas de retorno sobre o investimento bastante elevadas, taxas que po-
dem ser obtidas somente através de uma compressio salarial enorme e prova-
velmente irrealizavel. A alternativa € limitar essas altas taxas de juros de merca-

31. Para um resumo desses estudos, v. Grossman, 1990. Entre os trabalhos pesquisados estdo Grossman e
Helpman, 1986; Pack ¢ Westphal, 1986; Krugman, 1987; Flam e Staiger, 1989, e Helpman e Krugman,
1989.
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do ao financiamento de capital circulante e a investimentos nio prioritérios, ao
mesmo tempo em que subsidiem abertamente as taxas de juros relacionadas a
investimentos prioritarios.”

Estudo de paises
Introdugdao

Na perspectiva das duas abordagens a crise latino-americana, exami-
narei agora o que esta efetivamente acontecendo nos oito principais paises. Eles
tém sido vitimados por crises fiscais? Que reformas eles realizaram — somente
aquelas baseadas na abordagem de Washington, ou também as reformas pro-
postas pela abordagem pragmitica? Qual tem sido o desempenho destes paises?

Até 1990, levando-se em conta somente os oito principais paises,” a
América Latina permaneceu basicamente estagnada. A renda per capita nao tem
crescido. As excecoes sao o Chile, a Colombia e talvez o México.* Por outro lado,
o Brasil, a Argentina e o Peru passaram por hiperinfla¢cées, ¢ continuam a en-
frentar altas taxas de inflagio. A questao 6bvia € entao analisar se os paises que
conseguiram a estabiliza¢do e o crescimento realizaram previamente as quatro
reformas relevantes, e se justamente os paises que nao foram bem-sucedidos fra-
cassaram em adotar essas reformas. Uma questio a parte € saber por que alguns
paises foram capazes de empreender as reformas necessarias, e outros nao.

Chile e Colombia

No caso do Chile, a resposta a primeira questao € positiva: a economia
foi estabilizada, superou-se a crise fiscal, o aparato estatal foi reduzido € o co-
mércio foi liberalizado. Apenas nao esta claro qual € o novo padrao de interven-
¢ao estatal adotado. O Chile nao € um modelo de economia liberal coordenada
pelo mercado. De acordo com uma estimativa, durante o periodo 1982-7, os
subsidios as empresas privadas financiados pelo Banco Central chegaram a
4,3% do PIB (Oliveira, 1991). A Codelco, empresa estatal que explora as minas
de cobre e continua responsivel por 50% das exportagoes chilenas, nao foi pri-
vatizada. A empresa foi reestruturada e tornada muito mais eficiente, sendo
hoje um exemplo de administragao estatal bem-sucedida.

32. Os juros reais pagos aos investidores nos pafses desenvolvidos se situam em tomo de 4%. O spread € de
2%. Dessa maneira, a taxa de juros real para empréstimos fica em tomo de 6%, compativel com uma
razodvel taxa de retorno dos investimentos de cerca de 12%. Na América Latina, a taxa de juros real
para atrair capitais fica em cerca de 10%, ¢ o spread exigido pelos bancos, em torno de 5%. Desse
modo, a taxa de juros real dos empréstimos — 15% — serd compativel apenas com uma taxa média de
retorno de investimentos de cerca de 25%. Uma taxa de retorno tdo elevada somente seria fvel
mediante uma concentragfio de renda ainda maior, numa regidio onde esse fendmeno jd é um dos prin-
cipais problemas econdmicos e politicos.

33. Brasil, México, Argentina, Chile, Venezuela, Coldmbia, Peru ¢ Bolivia.

34. As 1axas de crescimento per capita do México em 1989 e 1990 foram respectivamente de 0,8% ¢ 0,4%.
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O ajuste fiscal e as reformas liberalizantes foram impostas por um re-
gime autoritdrio, que por muitos anos contou com o apoio politico da classe
média e dos setores capitalistas. Essas reformas foram bem-sucedidas. Ha varios
anos a inflagao tem permanecido sob controle. Quanto ao crescimento econé-
mico, 1990 foi um ano ruim para a economia chilena. Mas, entre 1985 e 1988, o
crescimento per capita do PIB foi em média de 3,3%, e em 1989 atingiu 7,5%
(ver tabela 6 a seguir).®

Tabela 6. Chile: varidveis macroeconémicas na década de 80

19804 1985-8 1989 1990
Crescimento do PIB 0.1 53 9,8 2,0
PIB per capita -1,3 33 8,0 0.3
Investimento/PIB 15,3 14,3 16,9 17,7
. Salirios (1980 = 100) 102,4 96,1 102,9 104,8
Transferéncia de recursos/PIB 0,7 7,0 4,0 2,2
Divida/exportagoes 3,4 35 1,7 1,7
Déficit publico/PIB * 3.0 1,5 1,2 0,3
Inflacio 22,) 19,4 21,4 27,3

L . . . . s
O sinal negativo indica um superavit

Fontes: V. tabela 1.

Até 1983, os custos de transicdo foram muito altos. Em 1974/5, a ren-
da per capita caiu 26%; em 1982/3, 16%. O desemprego rondava os 15% entre
1975 e 1985; em 1983, chegou a 30%. Desse modo, o énus foi pesado para os
trabalhadores. A concentra¢ao de renda se acirrou. Em 1988, a renda per capi-
ta e os saldrios reais nao eram muito mais altos do que em 1973. A sociedade
chilena provavelmente nao teria tolerado tais custos de transi¢ao se o regime
fosse democratico.

Zhiyuan Cui (1991), ao comentar uma versao anterior deste trabalho,
observou que “é necessario dividir a histéria do Chile nos periodos pré e pés-
1982". Citando Sebastian e Alejandra Edwards (1987: 215), segundo os quais “a
politica macroecondmica de ajuste automatico dos primeiros Chicago boys ajudou
a desencadear a.crise de 1982”, e utilizando informacdes do livro deles, Cui che-
ga a conclusao que “o sucesso chileno do final da década de 80 se deve a uma ati-
va politica estatal de gerenciamento macroeconomico, de estimulo aos investi-
mentos e de programas de conversao. Dessa maneira, o caso do Chile na verda-
de vem suscitar davidas sobre o ‘consenso de Washington’”. A observacao de Cui
¢ compativel com as evidéncias mencionadas acima de que apés 1982 as refor-
mas chilenas nao foram tao neoliberais como habitualmente se pensa.

A situagao da Colombia ¢ diferente. Primeiro, em que pesem os pro-
blemas das drogas e do terrorismo, a Colémbia tem sido uma democracia esta-

35. E importante observar que uma parte substancial das altas taxas de crescimento pode ser explicada pela
elevagdo dos pregos do cobre no mercado intemacional, iniciada em 1985, Esse aumento dos pregos foi
aproveilado integralmeote pela Codelco, enquanto no Peru, por exemplo, 0 mesmo ndo aconteceu.
Devo essa observagao a Roberto Frenkel.
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vel por muitos anos. Nao houve nenhuma transicao politica no decorrer da dé-
cada de 80. Segundo, como a Colémbia nao padecia de uma crise fiscal, nao ha-
via necessidade de fazer ajustes economicos. A inflagao nunca foi alta. Quando
o déficit orcamentario ameacou sair de controle no inicio dos anos 80, ele foi
reduzido. A sua divida externa ¢ a menor da América Latina: a Colémbia tam-
bém sofreu a suspensao dos empréstimos voluntarios em 1982 somente porque
faz parte da América Latina, e nao porque a propor¢ao de seu endividamento a
justificasse. Assim como o Chile, a Colémbia nao quis se aproveitar do Plano
Brady, pressentindo que isto poderia afetar o seu crédito (Bacha, 1991). Foi o
tinico pais latino-americano a prescindir do reescalonamento da divida. E ver-
dade que a taxa de investimento caiu ao longo da década, e que a taxa de cres-
cimento per capita da economia foi moderada. Mesmo assim, foi positiva, em
termos comparativos (v. tabela 7). O que nunca ficou definido com clareza foi
sua estratégia de industrializacao de longo prazo: basicamente, manteve-se uma
estratégia de substituicao de importagoes. A liberalizagao e a privatizagao, em-
bora tenham ocorrido, foram muito limitadas na Coloémbia.

Tabela 7. Colombia: variduveis macroeconémicas na década de 80

1980-4 1985-8 1989 1990
Crescimento do PIB 2,6 3,1 35 41
PIB per capita 0.5 3.0 15 2.1
Investimento/PIB 18,0 15,7 154 14.6
Saldrios (1980 = 100) 106,8 1179 1194 1159
Transferéncia de recursos/PIB 1.4 52 30 2,2
Divida/exporacoes 22 26 2,2 2,1
Déficit orcamentirio/PIB 6,1 1.7 24 e
Inflagio 222 24,0 26,1 324
Fontes: V. tabela 1.
Bolivia

A Bolivia ¢ uma das novas democracias que adotaram quase integral-
mente a abordagem ortodoxa neoliberal. O tinico desvio importante no progra-
ma de estabilizacio de 1985 foi uma moratéria da divida externa.

A hiperinflacao de 1985 foi o resultado de uma crise fiscal. As receitas
correntes do Estado boliviano cairam de 13,1% do PIB em 1980 para 4,6% em
1984, enquanto os gastos correntes aumentaram de 16,5% para 25,4%. O Esta-
do estava literalmente falido. A inflacao atingiu 11750% em 1985. Em setembro
desse ano, o indice de pregos ao consumidor cresceu 56,5%.

Segundo Williamson (1990b: 381), “a Bolivia € talvez o caso mais ex-
tremo de adogao das politicas que constituem o ‘consenso de Washington'. O
programa de estabilizagdo foi um choque fiscal ortodoxo. Os gastos do governo
foram fortemente reduzidos, o déficit or¢amentario foi controlado, a taxa de ju-
ros tornou-se positiva, as minas de estanho propriedade do Estado foram fecha-

52



das, os subsidios foram eliminados, o comércio internacional foi liberalizado
(uma tarifa fixa de 10% foi introduzida) e o sistema tributrio foi simplificado,
tornando-se menos progressivo.

A inflacdo tem estado sob controle desde entdo. Em 1989 e 1990, a in-
flagdo foi de 17% em média. Entretanto, a economia permaneceu em estagna-
cao. A renda per capita continuou a cair, ap6s a adogao das reformas neolibe-
rais. O mais provavel é que essa auséncia de crescimento possa ser explicada
pelo fato de a crise fiscal nao ter sido superada, nem se definiu uma nova estra-
tégia de crescimento. A taxa de investimentos muito baixa, em torno de 10%
do PIB, € um indicador de que as poupancas publicas nao se recuperaram. A
elevada propor¢io divida/exportacoes fornece outro sinal de que a crise fiscal
ainda persiste.

Tabela 8. Bolivia: varidveis macroecondmicas na década de 80

19804 1985-8 1989 1990
Crescimento do PIB -1,9 0,5 2,7 2,6
PIB per capita 4,5 -2,2 0,1 -0,2
Investimento/PIB 12,5 133 13,7 12,7
Saldrios (1980 = 100) 105,9 66,0 78,7
Transferéncia de recursos/PIB 6,2 4,3 3.3 -3,6
Divida/exportacoes 3,2 5,6 4,0 3,9
Déficit orcamenm’u“m/?PIB"l 15,0 6,6 4,2 2,6
Inflagio 272,1 268,6 16,6 18,0

*o governo central estd incluido somente até 1985.
Fonles: V. tabela 1.

Meéxico

A heranca do governo populista de Echeverria e do governo claudi-
cante de Lopez Portillo foi onerosa. Mas, depois de 1983, com o presidente de
la Madrid, o México iniciou o seu ajuste, e desde 1985 tem implementado refor-
mas orientadas para o mercado. A partir dessa época, um grupo estivel e com-
petente de economistas tem gerido a politica econdmica do pais. Quando um
desses economistas, Salinas de Gortari, foi eleito presidente no final de 1988, a
parte mais dificil do trabalho ja havia sido completada. Um forte ajuste fiscal es-
tava sendo feito, investimentos publicos e gastos sociais foram severamente re-
duzidos, obteve-se um superavit primario no or¢camento,” foi feita uma reforma
tributdria, o comércio internacional foi totalmente liberalizado (com uma tari-
fa fixa de 10%), as regulamentagdes restritivas ao investimento estrangeiro fo-
ram climinadas e, em dezembro de 1987, um choque heterodoxo, o Pacto de
Solidaridad, congelando pregos e saldrios, estabilizou a economia.

36. O superdvit (ou déficit) primdrio no orgamento € igual ao déficit orgamentério menos os juros da divi-
da interna e externa.



Com o novo presidente, a privatizacao foi ampliada, assinou-se um
acordo com os bancos comerciais, nos moldes do Plano Brady, ¢ em 1990 o Mé-
xico requereu seu ingresso no Nafta (North American Free Trade Agreement).
Ao mesmo tempo, criou-se um elaborado programa social, administrado direta-
mente pelo presidente, que dedicava um dia da semana a ele. Um aspecto ino-
vador do programa foi sua vinculagao oficial com o programa de privatizagao:
uma percentagem fixa das receitas que o governo obtém com cada privatizacao
€ reservada para gastos previamente especificados com o programa social. Como
conseqiiéncia dos bons resultados econémicos, e provavelmente por causa do
programa social, o partido do governo obteve uma esmagadora vitoria nas elei-
¢oes provinciais de 1991.

Quais foram os resultados dessas reformas? O México esta sendo
apresentado hoje como o caso exemplar do consenso de Washington: um
exemplo para o resto da América Latina.”” E, de fato, os resultados efetivos sao
positivos. E sio positivos porque o ajuste fiscal foi imenso, porque implementa-
ram-se “reformas orientadas para o mercado” e porque a estabilizacao foi alcan-
cada por meio de um choque heterodoxo. As duas primeiras reformas sao pro-
postas tanto pela abordagem neoliberal quanto pela pragmatica; a ultima delas
¢ especifica da abordagem pragmatica. Ainda assim, os resultados estao longe
de serem espetaculares, basicamente porque a reducao da divida externa, obti-
da sob os auspicios do Plano Brady, foi modesta, e essa divida continua sendo
um pesado encargo para a economia mexicana.

Entre 1986 e 1988, o crescimento do PIB per capita foi negativo; em
1989 e 1990, foi ligeiramente positivo (v. tabela 9). Para 1991, as previsoes eram
novamente de uma taxa de crescimento em torno de 4%. Os saldrios reais cai-
ram 40% entre 1982 e 1988, e desde entdo aumentaram muito pouco. A situa-
¢ao fiscal melhorou muito. Obteve-se um grande superavit primario — cerca
de 7% do PIB, — mas, por causa dos enormes pagamentos de juros, o déficit
orcamentario (no conceito de NFSP) nao se converteu num superavit; mas em
1990 quase chegou a zero. A inflacao, que foi contida em dezembro de 1987
por um choque heterodoxo e um acordo social, chegou a quase 30% em 1990,
mas a expectativa para 1991 era que caisse para 22%. O peso passou por conti-
nua valorizagao cambial desde o plano de estabilizacao de 1987. Como conse-
quéncia desse fato e de uma liberalizacao comercial radical, o superavit comer-
cial se converteu num déficit, cuja expectativa para 1991 era que alcancasse
US$ 9 bilhoes. A conta corrente do balango de pagamentos ¢ fortemente nega-
tiva, mas um grande fluxo de capital (investimento estrangeiro e repatriacao de
capital) é atraido por altas taxas de juros e pela nova confian¢a na economia.
As reservas, que atingiram 15 bilhoes de délares em 1987, eram de cerca de 10
bilhoes em 1991.

37. David Goldman, por exemplo, escreveu na revista Forbes (9 jul. 1990): “O indice da Bolsa de Valores
do México praticamente dobrou desde julho de 1989 [...] Com o presidente Carlos Salinas de Gortari, o
México estd destinado a repetir a histéria de sucesso da Coréia do Sul, mas numa escala muito maior™,



O México € um caso de credibilidade construida [confidence building],
em que as maximas concessoes possiveis a abordagem de Washington — algu-
mas vezes apenas em termos retéricos —, inclusive, em especial, a aceitacao do
esquema Brady de reestruturacao da divida externa, tiveram um papel decisivo.
Ainda assim, essa confiang¢a nio esta assentada em bases s6lidas, O acordo da di-
vida foi claramente insatisfatério, envolvendo apenas uma pequena redugao
efetiva da divida.” A divida publica e os respectivos juros pagos pelo governo
mexicano continuaram muito grandes. O déficit orcamentario permanece sob
controle apenas por causa de um superavit primario muito alto. As poupangas
piblicas nao se recuperaram. A situa¢ao do balanco de pagamentos continua
fragil, sendo fortemente dependente dos influxos de capital. Em outras pala-
vras, a crise fiscal do Estado mexicano foi resolvida apenas parcialmente. O ajus-
te fiscal foi de fato severo, mas o acordo Brady da divida externa concedeu uma
reducao da divida nitidamente aquém das necessidades do México.* Acredita-
se em geral que o principal beneficio que o acordo da divida trouxe ao México
foi a obten¢ao da confianga internacional. Mas € importante lembrar que o Mé-
xico primeiro ajustou sua economia, estabilizou e implementou reformas estru-
turais, ¢ somente mais tarde, depois que os aspectos fundamentais estavam sob
controle, é que assinou o acordo da divida.

Seja como for, esse acordo ajudou a recuperar a confianga, tanto in-
ternacional quanto interna. A questao agora € saber se a estratégia de constru-
¢ao de credibilidade podera substituir a contento um ataque mais direto ao pro-
blema da divida externa e, de maneira mais geral, a crise fiscal do Estado. Em
termos estritos, se o investimento direto estrangeiro e o repatriamento de capi-
tais continuarem fortemente positivos, é possivel que essa estratégia funcione.
Mas a confianga precisa se basear em fatos concretos. No México, o ajuste fiscal,
a liberalizagao comercial e a privatizagao sao fatos concretos, mas a divida pibli-
ca continua muito grande. E, nas palavras do The Economist (14 dez. 1991),

para o México, a confianga externa significa tudo, Se existe uma coisa que deixa os eco-
nomistas sem conseguir dormir & noite, é saberem que 75% do ingresso de capital dirige-
se para portfélios de investimentos de alta liquidez, e nao para novas fabricas, e que a par-
te do ledo desse capital provém de capital que havia se evadido e foi repatriado pelos me-
xicanos. Sobre esse dinheiro, uma coisa & certa: ele € volatil. Se houver um choque de
confianga, o fluxo de capital pode rapidamente se inverter.

38. A redugdo da divida em termos de fluxo de caixa liquido, levando em consideragio os novos emprésti-
mos que tiveram de ser dados como garantia aos bancos, foi de cerca de 10%, quando uma redugfo
razodvel seria de 60% (v. Lustig, 1990). De acordo com Bacha (1991: 9), a redugdo do juro anual liqui-
do devido foi de 19%. Mas ele usou uma taxa Libor de 9,125%. “Se os célculos tivessem sido feitos
com a taxa Libor de 1990-1, que foi muito mais baixa, os juros poupados teriam sido correspondente-
mente reduzidos”.

39. Obviamente, as avaliagdes relativas ao acordo da divida mexicana sdo objeto de controvérsias.
Wijnbergen (1991: 41), por exemplo, acredita que “o pacote atende as necessidades mexicanas de
financiamento, tal como presentemente projetadas, e € compativel com uma recuperagfio gradual do
crescimento do México para os préximos seis anos™. Uma visdo distinta € sustentada por Islam (1990),
para quem o Plano Brady perdeu a oportunidade de abrir espago para o crescimento. Creio que o
desempenho positivo do México é mais bem explicado pela adogdo de politicas mais corretas e pelos
pregos do petréleo mais elevados.
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Tabela 9. México: varidveis macroeconomicas na década de 80

1980-53 1986-8 1989 1990
Crescimento do PIB 3.0 0,2 31 3,9
PIB per capita 0.5 2.4 09 1,7
Investimento/PIB 211 16,4 17.3 18,9
Saldrios (1980 = 100) 89,7 72,4 754 72,5
Transferéncia de recursos/PIB 42 95 09 0.5
Dividas/exportacdes 3.2 39 29 2,6
Déficit or¢amentirio/PIB 3,0 1.3 1.8 0,0
Inflagio 58,1 100,7 19,7 299

Fontes: ECLA, Panorama econémico de América Lalina 1990 ¢ 1991; Banco Mundial, World Development Report, virios
niimeros; Banco Interamericano de Desenvolvimento, Economic and social progress in Latin America: 1990 report;
Central Bank of Mexico, The Mexican Economy 1990.

Venezuela

A Venezuela também passou por uma crise fiscal de Estado. No inicio
da década de 80, o pais empreendeu um severo processo de ajuste, € entre 1985
e 1988 retomou o crescimento, com uma razodvel estabilidade de pregos. As re-
formas, contudo, nao foram levadas adiante, nem se resolveu o problema da cri-
se fiscal. No final da década, a Venezuela estava de novo em dificuldades, com a
inflacao subindo e a economia estagnada. Entretanto, assim como na Colom-
bia, a crise fiscal na Venezuela nunca foi muito profunda, nem a hiperinflagao
era uma ameaga real. A Venezuela € tao rica em recursos naturais, especialmen-
te petréleo, que um gerenciamento macroecondmico razoavel se desincumbira
da tarefa de estabilizar a economia e encetar a retomada do crescimento.

Em 1989, depois que o novo presidente, Carlos Andrés Pérez, assu-
miu o poder, tomou-se a decisao de adotar uma abordagem inteiramente neoli-
beral, incluindo um acordo do Plano Brady semelhante ao feito pelo México, €
um programa de ajustamento nos moldes do FMI. Como de la Madrid no Méxi-
co, Pérez fez uma critica a estratégia latino-americana de desenvolvimento de
longo prazo. Em certa medida, isso era também uma autocritica, ja que ele ja ti-
nha sido presidente da Venezuela num periodo anterior.*® As conseqiiéncias
imediatas desse processo de ajustamento foram a eclosio de revoltas sociais, um
declinio no PIB de 10,4% e a elevagao da inflagao para 81%. As indicacoes, con-
tudo, apontam no sentido de esses serem os custos de transi¢ao de um processo
de ajuste classico. Em 1990, a inflagao baixou e o crescimento foi retomado. Ob-
viamente, 0 aumento nos pre¢os do petréleo ajudou a recuperagao econémica.
Em 1991, apesar do declinio dos pregos do petréleo, esperava-se que o cresci-
mento do PIB continuasse alto. A inflagao, contudo, voltava a crescer.

40. O presidente Pérez (1990) declarou a um jomnalista brasileiro que “h4d um erro bdsico no processo de
desenvolvimento latino-americano... Os governos desenvolveram uma série de estratégias defensivas
contra as préticas abusivas do capital internacional, que na época chamdvamos de imperialismo. Isso
gerou uma excessiva intervengiio estatal, e uma economia artificialmente protegida®.
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Tabela 10. Venezuela: varidaveis macroeconomicas na década de 80

19804 1985-8 1989 1990
Crescimento do PIB 2.4 4,0 -7.8 58
PIB per capita -5,3 1,2 -10,1 8,2
Investimento/PIB 24,0 19,2 15,7 14,4
Salarios (1980 = 100) 83,1 60,9 38,0 36,3
Transferéncia de recursos/PIB 4.8 5,7 4,4 12,1
Divida/exportagées 18 29 2.3 1,6
Déficit or¢amentirio/PIB% 0,7 35 54 0.8
Inflagao 12,9 22,6 81,0 36,5

2 O sinal negativo significa um superavit

Fontes: Ver a mbela |,
Peru

A transicao democritica no Peru ocorreu em 1980, quando Bellaun-
de retornou a presidéncia; mas o acontecimento politico € econdmico crucial
foi a eleicao do candidato do Apra, Alan Garcia. Depois de sua posse em julho
de 1985, o governo de Garcia decidiu adotar um tipico pacote de medidas po-
pulistas e nacionalistas. A inflagdo foi controlada por meio da sobrevalorizagao
da moeda nacional, e cuidou-se do balan¢o de pagamentos por meio de um sis-
tema de taxas de cimbio multiplas. Ao mesmo tempo, o governo aumentou os
salarios ¢ os gastos publicos, agravando o déficit pablico, enquanto limitava o
pagamento dos juros da divida externa a 10% das receitas de exporta¢oes. Nos
primeiros dois anos, a economia cresceu, a inflagao declinou, e os salarios e o
consumo aumentaram, como classicamente acontece nos ciclos populistas
(Diaz-Alejandro, 1981; Sachs, 1988). Mas, depois dessa lua-de-mel, tornou-se
inevitavel a desvalorizacao do inti, a inflacao voltou e, em 1989, o Peru enfren-
tou o caos e a hiperinflagao. A tabela 11 por si s6 explica a tragédia pela qual
esse pais estd passando: um agudo declinio do PIB per capita e hiperinflacao.

O Peru é o exemplo negativo que Washington habitualmente apre-
senta, contrastando-o com as suas concepgoes. Ainda assim, essa retorica ignora
o fato de a alternativa real ao neoliberalismo nao ser o populismo nacionalista,
e sim a abordagem centrada na crise fiscal. Até 1989, o Peru nao havia imple-
mentado as reformas nos moldes de Washington nem aquelas baseadas na abor-
dagem pragmatica: o governo de Alan Garcia era um modelo rematado de po-
pulismo.

A cleicao do novo presidente, Alberto Fujimori, em 1990, renovou as
esperancas. Como o presidente Collor no Brasil, o novo presidente peruano
nao tinha atras de si um partido politico e uma tradi¢ao politica. Mesmo assim,
a despeito de suas origens populistas, Fujimori adotou imediatamente as refor-
mas nos moldes de Washington. Ainda é muito cedo para tirar conclusoes dos
planos e realizagoes efetivas do governo Fujimori. No inicio de 1991, a econo-
mia peruana estava dando sinais de recuperacao (com perspectivas de cresci-
mento de 2,5%), e a inflagio tinha caido para 400% ao ano.



Tabela 11. Peru: varidveis macroeconémicas na década de 80
: :

1980-5 1986-8 1989 1990
Crescimento do PIB 0.5 25 -11.4 4,9
PIB per capita -19 03 -132 6,8
Investimento,/PIB 22,4 17,9 16,1 17,7
Saldrios (1980 = 100) 95,0 91,6 41,5 39,4
Transferéncia de recursos/ PIB 1.9 235 32 0,7
Divida/exportagies 3,0 4,4 3.7 4,2
Déficit orcamentério/PIB 6,0 6,4 6,2 3,0
Inflacio 973 2993 278 7649,7
Fontes: V. tabela 1.
Argentina

A crise argentina € talvez a mais séria da América Latina. O pais ¢ um
exemplo extremo de crise fiscal. A Argentina ja foi um pais rico, mas a cada ano
foi se tornando mais pobre. Depois que Perén assumiu o poder, a decadéncia
comecou. Os militares, que entraram e sairam do governo diversas vezes, desde
o primeiro governo Perén, nao foram capazes de enfrentar os problemas eco-
némicos e modernizar a economia. Durante a maior parte desse periodo, Pe-
ron e os peronistas representaram a burguesia industrial orientada para o mer-
cado interno e os trabalhadores urbanos, enquanto os militares se aliaram a oli-
garquia exportadora de carne e de cereais (a “burguesia pampeana”) e a gran-
de burguesia (O'Donnell, 1977). Os peronistas eram populistas; os militares
eram conservadores e ortodoxos em termos de politica econdmica. No final
dos anos 70, na gestao do ministro Martinez de Hoz, os militares tentaram ado-
tar uma abordagem neoliberal, combinando liberalizagao comercial, disciplina
fiscal e uma desvalorizagao cambial anunciada previamente. O fracasso dessas
politicas, somado a derrota na guerra das Malvinas, desmoralizou os militares e
abriu caminho para a transi¢ao democratica: Rail Alfonsin foi eleito presidente
no final de 1983,

O governo Alfonsin nao foi populista. Sua derrota nas elei¢oes parla-
mentares de 1987 € um bom indicador desse fato. O governo nio se curvou as
demandas dos diversos grupos e classes que formam a sociedade argentina. A
equipe que geriu a politica econémica em cinco dos seis anos do governo Al-
fonsin era muito competente. A importancia da crise fiscal do Estado provavel-
mente nao estava clara para eles quando assumiram o poder em 1984, mas a ad-
ministragao da economia no dia-a-dia levou-os a identificar as origens da crise
na divida externa e na situacao fiscal do Estado." A Argentina foi o primeiro
pais da América Latina a combinar politicas fiscal ¢ monetaria convencionais
com um congelamento de precos: o Plano Austral. O fracasso desse choque he-

41. Mario Brodersohn, que era responsdvel pelas negociagdes da divida externa no governo Alfonsin,
disse: “Existe hoje na Argentina um amplo consenso de que o setor piiblico enfrenta uma profunda
crise estrutural” (1989: 1). Esse consenso nio existia em 1984, quando a equipe econémica de Juan
Sourouille assumiu. O mesmo aconteceu no Brasil. Somente em 1987, depois do fracasso do Plano
Cruzado, € que ficou claro que a origem da crise brasileira estava numa crise fiscal.



terodoxo em estabilizar a economia ndo pode ser atribuido ao populismo
(como no Plano Cruzado brasileiro de 1986), nem ao seu carater emergencial e
provisério (como no Plano Bresser de 1987 e no Plano Collor I), nem a falta de
competéncia (como no Plano Verao de 1989 e no Plano Collor II).

O governo Alfonsin nao foi, contudo, capaz de controlar a inflagao
inercial ou cronica, ou a “dolariza¢ao crénica”, um fendmeno econdémico pecu-
liar a Argentina.” O governo foi incapaz de resolver a crise da divida e de supe-
rar a crise fiscal. Esse insucesso € intrigante, ja que nao foi causado por incom-
peténcia nem por populismo; um enorme esforgo foi feito para reduzir o défi-
cit orcamentdrio, fizeram-se acordos com o FMI a respeito da estabilizacao e
com o Banco Mundial acerca das reformas estruturais, e tiveram inicio uma li-
beralizacao comercial e a privatizacao. Do ponto de vista da abordagem neoli-
beral, a explicacao seria a falta de suficiente determinacao e lideranca do gover-
no Alfonsin. A abordagem da crise fiscal acrescentaria ainda que essa falta de
forca foi particularmente clara em duas areas: na incapacidade de reduzir a di-
vida externa e na incapacidade de taxar as classes proprietarias. O governo Al-
fonsin nao foi capaz de formar um consenso entre as classes dominantes acerca
da gravidade da crise fiscal, nem foi capaz de impor sua lideranca sobre essas
classes. Anos e anos de deterioracao econdémica haviam debilitado o sentido e a
preocupagao com o interesse nacional na Argentina. A maci¢a fuga de capitais
€ um indicador desse fato. O governo Alfonsin, por causa de suas limitagoes po-
liticas e pessoais, e padecendo da falta de apoio externo (o interesse nacional
dos credores representados pela abordagem neoliberal era oposto aos interes-
ses nacionais da Argentina), foi incapaz de mudar essa situacao.

O governo Alfonsin terminou em hiperinflagao. O novo presidente,
Carlos Menem, eleito pelo populista Partido Peronista, surpreendeu o mundo,
e Washington em particular, com sua adesao imediata e completa a abordagem
neoliberal. Foi nomeado um ministro da Economia totalmente identificado
com essa abordagem e com a burguesia internacionalizada. Foi dada prioridade
absoluta a liberalizacao e a privatizacao. Uma reforma tributaria foi iniciada.
Por alguns meses, a aprovagao no Primeiro Mundo foi geral e entusiastica. Mas,
como a crise fiscal nao havia sido efetivamente atacada, nem a inflagao inercial
e a dolarizacao crénica haviam sido adequadamente tratadas, quatro meses
mais tarde, em dezembro de 1989, um segundo episédio de hiperinflagao ir-
rompeu e, dois meses depois, mais outro. A abordagem neoliberal sofreu um sé-
rio revés. As reformas baseadas na liberalizacao e na disciplina fiscal continua-
ram a ser refor¢adas, mas a economia nao dava sinais de recuperacao. Em 1990,
a inflacao manteve-se na maior parte do tempo em 10% ao més, enquanto a
produgio industrial, que havia caido 4,9% em 1987 e 7,5% em 1989, deveria, se-
gundo previsoes, cair cerca de 7,0% em 1990.

42. Sobre esse assunto, v. Bresser Pereira ¢ Ferrer, 1991. Uma dolarizagio efetiva aconteceu em diversos
paises por um curto periodo, juntamente com a hiperinflagao. Na Argentina, contudo, houve uma real
ou efetiva dolarizagfio da economia por muitos anos, antes, durante e depois da hiperinflagdo. Esse fato
coloca dificuldades adicionais a estabilizagdo da economia.
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No inicio de 1991, um novo plano de estabilizagao — o Plano Cavallo
— tentou controlar a inflacao. Como a economia estava cronica e quase total-
mente dolarizada, a idéia, simples, consistia em atrelar legalmente a taxa de
cambio 2o ddlar e se chegar a um acordo com o sctor privado a respeito dos
pregos. Nao foi necessario um congelamento generalizado porque, numa eco-
nomia dolarizada, uma ancora cambial ¢ o suficiente. Esse plano foi erronea-
mente chamado de plano de dolarizagao. O que se esta efetivamente tentando
¢ adotar algo como um padrao ouro: um padrao délar. O governo argentino se
comprometeu a trocar austrais por délares a uma taxa de cambio fixa. Dessa
maneira, o governo tenta também se comprometer com uma disciplina fiscal
absoluta. O padrao délar favorece o plano, assim como dois outros fatores: a re-
ducdo e consolidag¢ao da divida interna obtida por meio de diversas medidas
unilaterais, aliadas a disposi¢ao da sociedade em aceitar custos de transicao
mais altos. Contudo, as perspectivas para o Plano Cavallo ndo sio boas. A taxa
de cambio provavelmente foi fixada num patamar sobrevalorizado, e os proble-
mas fiscais ndo foram resolvidos. A inflagao atual é muito baixa, mas ocorre ba-
sicamente nos nontradables, agravando a cada més o problema da sobrevaloriza-
¢ao cambial. Somente um enorme movimento de confianca, nacional e interna-
cional, poderai salvar o Plano Cavallo.

Tabela 12. Argentina: variaveis macroeconomicas na década de 80,
antes e depois da transigao democrdtica (1983)

1980-3 1984-8 1989 1990
Crescimento do PIB 2,1 0,6 4.4 0.5
PIB per capita 4,2 -0,8 -3.6 -1,8
Investimento/PIB 175 12,0 8.7 7.5
Salirios (1980 = 100) 92,5 1089 83,3 78,7
Transferéncia de recursos/PIB 1,0 4,1 6,4 6,7
Divida/exporiagdes 3.9 3.7 5.4 5,0
Déficit orgamentirio/PIB 123 7.9 7.2 4,9
Inflagio 1912 2026 49238 1 3444
Fonles; V, 1abela 1.
Brasil

Na década de 70, o Brasil era uma das maravilhas do mundo. Na déca-
da seguinte, era um pais estagnado, e no inicio de 1990 passou por um episodio
de hiperinfla¢ao. Como o Brasil é a economia mais pujante e industrializada da
Ameérica Latina, a crise da divida foi interpretada inicialmente como um proble-
ma de curto prazo, que seria resolvido por meio de um ajuste fiscal, combinado
com recursos financeiros adicionais. Essa visao coincidia com o diagnéstico ini-
cial de Washington: trata-se da abordagem que pretendia “empurrar com a bar-
riga” a crise da divida. Atribuir pouca importincia a essa crise era algo generali-
zado. O governo autoritario e as elites brasileiras compartilhavam essa visao
com os credores.
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Um enorme esfor¢o de ajustamento foi empreendido em 1981 (antes
da moratéria mexicana de 1982), e um outro em 1983. A balanca de conta cor-
rente foi equilibrada, mas a inflagao foi, em média, de 200% ao ano, em 1984 e
1985. A transi¢ao democritica ocorreu no inicio de 1985. Informacées erroneas
publicadas pelo Banco Central no final de 1984 e inicio de 1985 levaram o novo
governo democratico a acreditar equivocadamente que o déficit or¢amentario
havia se transformado em superavit.* Além disso, o grande superavit comercial
de 1984 e uma certa recuperagao do crescimento em 1984 e 1985 levaram a
maioria dos economistas a concluir que a crise havia sido superada e que o pais
estava pronto para crescer novamente. A inflacao, que continuava elevada, seria
somente inercial ou auténoma.

O Plano Cruzado foi o resultado dessas visoes otimistas. O fracasso do
plano pode ser explicado por seu mau (populista) gerenciamento. O pacto social
democratico, conduzido pelo Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB), que levou Tancredo Neves a ganhar a presidéncia da Republica e José
Sarney a assumi-a, foi no final um classico pacto populista: um compromisso
abrangente entre as classes sociais, baseado na crenca de que democracia e politi-
cas econdmicas expansionistas “corretas” resolveriam todos os problemas do Brasil.

Mas o populismo, que dominou os dois primeiros anos do governo
Sarney, ¢ apenas uma parte da histéria.* O motivo basico para o fracasso do Pla-
no Cruzado foi a falta de uma avaliacao correta da crise fiscal. A idéia de crise
fiscal nessa época nio existia no Brasil. Os economistas — com exceg¢ao dos eco-
nomistas populistas — reconheciam que o déficit fiscal era o problema funda-
mental, mas acreditavam que sua eliminacao seria um tarefa relativamente facil,
desde que o governo nao fosse populista.

Durante a primeira metade de 1987, no que se seguiu ao Plano Cruza-
do, a inflagao deixou de ter um carater relativamente estivel e predominante-
mente inercial. O processo hiperinflacionario estava comegando. O Plano Bresser
foi uma tentativa emergencial de deté-lo. Mas estava claro para a nova equipe eco-
nomica que a crise brasileira era muito mais séria do que se havia pensado antes:
deter a inflacao inercial e eliminar o déficit orcamentario nao seria suficiente, uma
vez que a crise economica era basicamente uma crise fiscal do Estado, que tinha
sua origem no endividamento externo e no aumento da divida interna. O Plano
de Controle Macroeconémico foi o primeiro diagnostico oficial compativel com
esses fatos (Ministério da Fazenda do Brasil, 1987). Esse diagnéstico distinguia um
componente de estoque — a divida externa e a divida publica interna, que tinham
de ser reduzidas — ¢ um problema de fluxo — a necessidade de recuperar a capa-
cidade de poupanca do Estado. Contudo, os autores ndo encontraram respaldo
politico para o diagnéstico e a estratégia que haviam estabelecido. Deixaram entao
o governo em dezembro de 1987, quando a inflacdo ji estava em 14% ao més e
mostrava uma tendéncia moderada, porém persistente, de crescimento.

43. V. Banco Central do Brasil, 1985: 25.

44. Uma andlise do cardter populista dos primeiros anos do governo Sarney pode ser encontrada, por exem-
plo, em Bresser Pereira, 1988c¢; Sachs, 1988; e Beckerman, 1990.
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Por um ano, a inflacao continuou seu curso ascendente. O governo
tentou sem sucesso controld-la através de politicas fiscal e monetéria convencio-
nais. Em 1988, foi feito um acordo com os bancos estrangeiros, em moldes con-
vencionais. O acordo foi tio desfavoravel ao Brasil, que pouco depois a divida
brasileira passou a ser negociada com desagio no mercado secundario. O Brasil
passava agora a enfrentar um regime hiperinflacionario. Um novo congelamen-
to — o Plano Verao (janeiro de 1989) — combinado com taxas de juros extrema-
mente elevadas,® s6 agravou a situacao. Em vez de ajudar a controlar a inflagio,
a taxa de juros elevada funcionou de maneira perversa, sinalizando aos agentes
econémicos que o Estado — o grande devedor — estava falido, e, no final das
contas, nao honraria os titulos piblicos. Como conseqiiéncia, depois do Plano
Verao a inflacio acelerou-se de maneira explosiva. De nada adiantaram a conten-
cao artificial dos pregos piiblicos e a supervalorizagio da taxa de cambio, porque
cssas medidas foram tomadas como indicagoes adicionais da fraqueza e da deso-
rientacao do governo em final de mandato. Esse processo atingiu a sua culmi-
néancia em margo de 1990, quando a inflagao mensal chegou 4 marca de 84%.

Ao governo Sarney, que deixava o poder naquele més, faltou determi-
nagao e coragem para enfrentar a crise fiscal brasileira. Esse tinha sido um go-
verno fundamentalmente populista — nos primeiros dois anos, de maneira to-
tal; nos tltimos trés, de modo hesitante. Além disso, a sociedade nao estava pre-
parada para chegar a um consenso sobre como resolver a crise fiscal. Ainda as-
sim, algum progresso nesse sentido foi feito: o déficit ptblico passou a ser con-
siderado como o maior dos males. Agora, a necessidade de uma reducio subs-
tancial da divida — interna e externa — € aceita com muito mais naturalidade.

O novo governo, que assumiu em 15 de mar¢o de 1990, beneficiou-se
desse consenso crescente ¢ iniciou, um dia apés a posse, um plano de estabiliza-
¢ao radical: o Plano Collor. Um novo congelamento de pregos e salarios e o blo-
queio de 70% de todos os ativos financeiros foram medidas audaciosas, fortale-
cendo a impressao de que o novo presidente tinha a determinagdo e a coragem
que haviam faltado a seu antecessor. Sua posi¢ao firme em relagio a divida ex-
terna transmitia o0 mesmo sinal positivo. Sua decisao de liberalizar o comércio e
acelerar o processo de privatizacdo iam na direcao correta. O ajuste fiscal foi
empreendido de maneira muito firme: o Tesouro obteve superévits de caixa ao
longo do ano, e o déficit piblico se transformou em um superdvit de 1,2%, em
termos operacionais reais. Um imposto sobre o capital, que assumiu diversas
modalidades, reduziu a divida interna de maneira substancial. A divida externa
continuou sem uma solugzo.

O problema, no entanto, é que determinagao e coragem nao bastam:
€ preciso ter também visio e capacidade politica. Era necessaria visio para fazer
uma avaliacao correta da crise e capacidade politica para obter apoio para as re-
formas. Nenhum desses requisitos esteve presente no primeiro ano da presidén-
cia de Collor. Em maio, ficou patente que o plano havia fracassado. Ainda as-

45. No primeiro més do plano, a taxa de juros real foi de 16% ao més.
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sim, até setembro ou outubro a confianga, fora e dentro do pais, continuava
alta. S6 em dezembro, quando a inflagao chegou a 20%, o governo reconheceu
o fracasso. Em janeiro, um novo congelamento foi adotado, sem contar com a
adequada preparagao e sem nenhuma negocia¢ao politica. Desde o comeco, fi-
cou claro que esse plano também fracassaria em controlar a inflacao. Os dias da
entao ministra da Economia estavam contados. Sua agressividade no combate
ao déficit pablico e na reducao da divida publica,® combinados com o fracasso
no controle da inflagao, fizeram com que as elites internas e externas exigissem
a sua demissao. Em maio de 1991, uma nova equipe econémica assumiu. Os
tempos heréicos, e muitas vezes obstinados, de Collor e Zélia chegavam ao fim
(Bresser Pereira, 1991). O presidente Collor deixou de confrontar a sociedade
e comegou a negociar e a fazer concessoes. Ele adotou um estilo politico mais
flexivel e mais brando. O Brasil, no entanto, em meados de 1991, estava longe
da estabilizacao e da retomada do crescimento.

Tabela 13. Brasil: varidveis macroeconomicas na década de 80,
antes e depois da transicao democratica (1985)

1980-4 1985-8 1989 1930
Crescimento do PIB 1,3 4,7 33 4,0
PIB per capita 0,9 25 1,2 5,9
Investimento/PIB 19,3 175 16,7 16,0
Saldrios (1980 = 100) 106,0 1125 116,0 106.0
Transferéncia de recursos/PIB 0.7 4.4 4,9 28
Divida/exportagoes 3.7 40 53 35
Déficit orgamentirio/PIB® 5,4 4.6 6,9 -1,2
Imfacio 131,35 3183 2 337,6 15852

4 O sinal negativo indica um superdvit.

Fontes: Banco Central do Brasil, Brasil! Programa Econdmico, virios ntiimeros, ECLA, Panorama econdmico de América
Latina 1990 e 1991,

Ataque frontal versus construcao de confianca

Considerando-se as descricoes feitas até aqui, podemos agora exami-
nar as duas abordagens da crise latino-americana, de acordo com dois critérios:
(1) o trade-off entre a decisao de reduzir a divida unilateralmente, ou quase uni-
lateralmente, e a estratégia da construcao direta de confianca e (2) o trade-off
entre o apoio politico para o ajuste e as reformas e os custos de transi¢ao
envolvidos (tendo em mente que estes custos nao estio dados, mas sao também
variaveis).

Entre os oito paises discutidos, somente o Chile implementou todo o
conjunto das reformas, € mesmo assim numa escala menor do que em geral se
supoe. A Colombia nao precisou fazer o ajuste fiscal, ja que sua divida externa

46. Internamente, Zélia Cardoso de Mello teve sucesso em reduzir a divida piblica. Cerca de 50% (US$ 30
bilhdes) foi suprimido. Ela estava comegando a negociar com o setor externo quando deixou o mi-
nistério.
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nao era grande. Entre os demais paises — todos eles vitimados por crises fiscais
— temos duas situagoes: aqueles que fizeram o ajuste em termos fiscais, alcanga-
ram a estabiliza¢do ¢ vém implementando as reformas economicas liberalizan-
tes ja ha algum tempo, mas nao retomaram o crescimento sustentado (México,
Bolivia e, talvez, a Venezuela), e os paises que tém recentemente tentado imple-
mentar as reformas, mas nao chegaram ainda a estabiliza¢io (Brasil, Argentina
e Peru).

Vimos por que os paises que conseguiram a estabiliza¢ao nao retoma-
ram o crescimento econémico: nem todos os elementos da crise fiscal foram
efetivamente eliminados, e nenhuma nova estratégia ocupou o lugar da substi-
tuicao de importacoes. Além disso, os programas de estabilizacao e as reformas
conseguiram restabelecer apenas parcialmente a confian¢a na economia.

Um dos objetivos centrais das reformas é recuperar a confianca dos
agentes economicos (1) na moeda nacional, que desde o abandono do padrao
ouro passou a depender do crédito estatal e (2) na economia do pais, que € co-
ordenada e regulada nao s6 pelo mercado, mas também pelo Estado. Confian-
¢a na moeda quer dizer estabilizagao de precos; confianca na economia do pais
significa novos investimentos e retomada do crescimento. Ambas dependem da
confian¢a no Estado. Como essa confianca pode ser recuperada?

Ha duas estratégias possiveis para se chegar ao restabelecimento da
confian¢a. A primeira € o ataque a crise de maneira direta, reduzindo a divida
publica unilateralmente, ou quase unilateralmente, e aumentando os impostos,
com isso enfrentando a resisténcia dos setores mais poderosos da sociedade,
que terao de pagar a conta. Isto €, agir sobre os fundamentos. A segunda estra-
tégia consiste em conseguir o apoio dos credores e dos capitalistas do pais, ao
mesmo tempo em que se estabelece o compromisso com a redugao da divida e
com o aumento dos impostos. No primeiro caso, havera a eliminacao da crise
fiscal e os custos do ajuste serao distribuidos entre todos os grupos: os credores,
que terao seus empréstimos reduzidos; os tecnoburocratas, que terao reduzidos
seus ordenados e o niimero de postos a sua disposi¢io; os capitalistas, que paga-
rao mais impostos e terao seus empréstimos ao Estado parcialmente cancelados;
e os trabalhadores, cujos salarios sofrerao temporariamente uma diminuicao.
No segundo caso, a crise fiscal serd reduzida, mas nao eliminada, ja que aqueles
melhores dotados para fazer frente a conta — os credores estrangeiros e os ca-
pitalistas locais — serao poupados do 6nus do ajuste.

O México adotou claramente a segunda alternativa. O Brasil e a Ar-
gentina, acossados pela hiperinflacao, nao tiveram outra alternativa a nao ser
atacar primeiramente a divida publica interna. Mas a redugao conseguida foi
insuficiente. Nao houve, em nenhum dos casos, um cancelamento total da divi-
da, como ocorreu em outros programas de reforma monetaria,"” ¢ nao houve
aumento de impostos, como teria sido necessario. Em outras palavras, como no
esquecido conselho de Maquiavel, o “mal” nao foi feito integralmente. A crise

47. Por exemplo, a reforma monetdria na Alemanha Ocidental, em 1948.
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fiscal nao foi eliminada por completo, o que significa que a recuperagao plena
da confianca foi impossivel. Pelo contrario, como a lei foi violada pelo Estado —
pelo confisco de fato dos depdsitos bancarios —, a confianca foi abalada.

Esse dilema — agir agressivamente com relagao a crise fiscal, mas cor-
rendo o risco de ter de enfrentar a reagao dos setores poderosos, ou agir com
muito menos agressividade, esfor¢ando-se para ser um parceiro gentil e confia-
vel para a classe capitalista — € um dilema clssico. Keynes, por exemplo, perce-
beu isso com clareza. Em seu livro A tract on monelary reform, ele parte do pressu-
posto de que a tarefa central dos governos é preservar a confian¢a na moeda.
Mesmo assim, no prefacio a edi¢ao francesa do livro, Keynes observava que na
Franca, onde a situagao nao era tao séria, essa tarefa era possivel sem que o go-
verno tivesse de recorrer a medidas extremas; em contrapartida, na Russia, Aus-
tria € Alemanha, “o problema de equilibrar o or¢amento era, durante as fases
iniciais, uma virtual impossibilidade. O impulso inicial em dire¢ao ao colapso
também era, portanto, um impulso persistente” (1923: xix-xx). Tendo clara-
mente essa situacao perversa em mente, Keynes enfatizava:

Quando a divida acumulada ultrapassa uma proporgao tolerdvel, tem-se habitualmente
buscado um remédio em um ou dois dos trés métodos possiveis. O primeiro deles é o re-
pudio dadivida [...] O segundo método ¢ a desvalorizagao da moeda [...] O Gliimo deles
¢ a instituicao de uma taxacio sistematica ¢ adequada sobre o capital. [Mas, acrescenta
ele] existe uma corrente de opiniao respeitivel e influente que, repudiando com veemén-
cia a adogao de qualquer desses expedientes, fulmina por igual as desvalorizacoes e as
taxagoes, alegando que elas violam a intocavel sacralidade do contrato [...] Essas pessoas,
no entanto, ao desconsiderar a distingao fundamental entre o direito do individuo em re-
pudiar um contrato e o direito do Estado em controlay os interesses estabelecidos, sao os
piores inimigos daquilo que buscam preservar (pp. 54-6).

O problema € saber antes do colapso — nao depois — se existe uma
alternativa a violagao dos contratos. Se nao existe, ou se essa alternativa é extre-
mamente injusta, o governo tera de levar em consideragao algum tipo de trata-
mento de choque. Mesmo assim, caso seja preciso romper contratos, é melhor
que isto seja feito de uma maneira direta e de uma vez por todas e, se possivel,
precedido de alguma negociagao. Assim, o0 ato nao serd unilateral, ou quase
unilateral: tera sido precedido e acompannado de negociagoes.

O México foi capaz de fazer o ajuste fiscal, iniciando-o em 1985 ¢, em
1987, quando a inflagao havia caido a menos de 200% ao ano, o governo foi ca-
paz de controla-la através de um choque heterodoxo, conjugado a um acordo
social. Desse modo, foi possivel ao México restringir as violagoes a0s contratos.
Nenhuma reforma monetaria, nenhuma taxagao sobre o capital e nenhuma re-
dugao quase-unilateral da divida foi levada a cabo. A tinica violéncia foi um con-
gelamento de precos. A maneira de um trade-off, 0 México nao teve outra alter-
naliva a nao ser impor altos Custos a seu povo.

Talvez essa estratégia tenha sido possivel porque o México nunca en-
frentou uma hiperinflagao, e porque dispunha de um regime politico autorita-
rio. Os casos do Brasil e da Argentina eram exatamente o oposto, isto é, paises

65



que, depois da transi¢ao democratica, foram incapazes de fazer o ajuste, tive-
ram hiperinflacées, estiveram préximos ou chegaram ao colapso e, por fim, nao
tiveram outra alternativa além de reduzir a divida interna unilateralmente. Mas
essa reducao foi feita de maneira tao incompleta e inepta, que nao se conseguiu
alcancar estabilizagdo nem restabelecer a confianca.

A politica da reforma econémica na América Latina
Populismo

O consenso de Washington e a abordagem pragmitica concordam
que € essencial fazer o ajuste ¢ implementar as reformas orientadas para o mer-
cado. Por que ndo se consegue fazer o ajuste? Por que essas reformas nao sao
concluidas? Quais sao os obstaculos que os policy-makers latino-americanos en-
frentam? Especificamente, quais sdo os obstaculos politicos? Estes sao somente
internos? A politica é somente um problema populista, ou devemos buscar um
entendimento mais amplo a respeito dos obstaculos politicos?** Os paises latino-
americanos estao condenados a fazer o ajuste fiscal e as reformas econémicas
somente quando a crise chega ao fundo do poco, quando eclode a hiperinfla-
¢ao e o caos econdmico, ou eles serdo capazes de dar inicio as reformas antes
que se chegue a esse ponto?

Para o consenso de Washington, o obstaculo politico central é inter-
no: é o populismo econémico. Sao os politicos populistas, que controlam os
parlamentos da América Latina, e as vezes também o Executivo, que constituem
o principal motivo de ndo se conseguir controlar o déficit ptiblico nem a infla-
¢ao. Mas, embora o populismo econémico faga parte do problema, nao é a par-
te essencial. Populismo econémico € apenas outro nome que se da a indiscipli-
na fiscal: a disposicao para satisfazer as demandas excessivas e inconsistentes de
todos os setores da sociedacdle, ignorando, a0 mesmo tempo, as restri¢oes que a
poupanga, a situagao fiscal € o intercambio com o exterior impoem, assim como
a postergacao do ajuste, quando os desequilibrios aparecem. A questao € saber
por que o populismo econdémico € tao comum na América Latina.

Para responder a essa questao, ¢ necessario fazer uma distingao entre
o populismo de uma maneira geral, o “pacto populista” e o populismo econo-
mico. O populismo como pritica politica ¢ uma estratégia adotada pelos politi-
cos para estabelecer relagoes diretas com o povo, usando um discurso que enfa-
liza o interesse nacional, o crescimento econémico e a distribuicao de renda.
Como pratica politica, o populismo se vé reforcado pela existéncia, por toda a
América Latina, de regimes presidencialistas e eleicoes presidenciais diretas.
A industrializacao na América Latina, da década de 30 até os anos 60, foi em ge-
ral empreendida sob a lideranga de politicos populistas. Eles formaram “pactos

48, Minha primeira tentativa sistemitica de responder essa questdo estd em Bresser Pereira, 1988c.
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populistas™ amplas coalizoes de industriais, trabalhadores urbanos, militares e
tecnoburocratas civis com setores da velha oligarquia agriria, que promoveram
o crescimento e prometeram distribui¢ao de renda, por meio da intervengao
estatal e da substitui¢ao de importacoes. Essas coalizoes chegaram ao fim na dé-
cada de 60, surgindo novas coalizoes autoritarias entre tecnoburocratas e capi-
talistas, com a exclusao dos trabalhadores, dando origem ao que O’Donnell
chamou de “regimes burocrético-autoritarios”.* Mas, na maior parte dos paises
da América Latina, as politicas economicas desenvolvimentistas e populistas, ba-
seadas na intervencao estatal, foram mantidas pelos novos regimes militares.
Endividamento externo e investimento estrangeiro direto foram as novas fontes
de financiamento para essa segunda onda de substituicao de importagoes.
Quando essa fonte também secou, no inicio dos anos 80, os Estados latino-ame-
ricanos foram a faléncia e a crise irrompeu.

Assim, existe uma clara diferenca entre o populismo em geral, o “pac-
to populista” que predominou entre a década de 30 e a de 60, ¢ o populismo
econdmico. Na verdade, o populismo econémico e as politicas ortodoxas ten-
dem a seguir um padrao ciclico nesses paises.” A certa altura, o regime populis-
ta poe em pratica politicas que reduzem a inflagao, € a0 mesmo tempo, aumen-
tam a demanda agregada e o crescimento econémico. O instrumento basico
para isso € a sobrevaloriza¢ao da taxa de cimbio. Elevar os salarios nominais e
reais e aumentar os gastos do governo completam a estratégia populista. Por al-
gum tempo, os resultados sao maravilhosos: a inflagao parece estar sob controle
e a economia, saudavel. Quando surgem as dificuldades no balan¢o de paga-
mentos, fortalecem-se os controles sobre as importa¢oes. Quando uma inflacao
de demanda tem inicio, o controle sobre os pre¢os sao reforcados. Mas esses re-
médios ad hocnao tém efeito duradouro. Em pouco tempo, as exportacoes caem
e as importagoes sobem, e o pais enfrenta uma crise generalizada no balan¢o de
pagamentos. Como as reservas internacionais estao esgotadas, o governo se vé
forcado a desvalorizar a moeda nacional, e a inflagao reaparece. Quando es-
toura a crise econémica, geralmente vem em seu rastro uma crise politica. No
passado, esse era 0 momento em que acontecia o golpe militar, apoiado pela
classe capitalista. O populismo chegava ao fim, pelo menos por algum tempo.
Nessa fase, a crise € tdo séria que ndo basta que o novo governo desvalorize a
moeda; ele adota um “pacote” completo de medidas econdmicas: liberalizagao
de precos, liberalizacao comercial, corte de despesas, aumento de impostos. Al-
gumas dessas reformas sao de fato necessarias; outras, entretanto, sao inadequa-
das para as realidades economicas e sociais do pais. Os custos de transicao sao
altos ¢ os resultados nem sempre brilhantes. Algumas vezes, como na Argentina
em 1979 e no Chile em 1980-1, eles podem ser desastrosos. De qualquer modo,

49, Eu prefiro empregar a expressao “regime autoritario tecnoburocrdtico-capitalista” para definir essa
coalizdo politica, salientando que ela se baseava num acordo fundamental entre os burocratas, cspecial-
mente os militares, e os capitalistas. Contudo, a expressdo cunhada por O'Donnell foi largamente ado-
tada e € muito (til para definir um tipo de coalizdo que foi dominante por vinte anos na América Latina,
no infcio com o apoio de Washington.

50. Sobre esse assunto, v. Canitrot, 1975; O’Donnell, 1977; Didz-Alejandro, 1981, ¢ Sachs, 1988.
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como as politicas econdmicas sio puramente ortodoxas, o crescimento tende a
ser modesto, as desigualdades econdmicas tendem a crescer e o descontenta-
mento popular aumenta. Em outras palavras, tem inicio a gestagao de um novo
ciclo populista.

O populismo econémico é uma conseqiéncia da politica democrati-
ca, em paises onde o eleitorado ¢ formado por uma enorme massa de pessoas
com baixo nivel de educagdo ¢ precirio nivel de renda. Sachs (1988), perce-
bendo que na Asia o populismo econémico € muito menos freqiiente, atribuiu
o problema ao alto grau de concentracio de renda existente na América Lati-
na. De fato, a presenca de algum grau de populismo faz parte da experiéncia
democratica na América Latina. Tratase de um problema de subdesenvol-
vimento politico, com profundas raizes econdmicas e culturais. Em termos
ideais, a alternativa ao populismo ¢ uma democracia moderna; em termos pra-
ticos, porém, essa alternativa com frequiéncia tem sido os regimes autoritarios.
E provavel que uma abordagem mais realista do tema seja a convivéncia com al-
gum grau de populismo politico, enquanto se critica duramente o populismo
economico. Afinal, os dois fendmenos nao sao necessariamente correlaciona-
dos. No Brasil, o governo Vargas (1930-45 e 1951-4) foi politicamente populista,
embora nao o tenha sido em termos econémicos. Um episédio classico de po-
pulismo econémico ocorreu no Brasil durante um governo militar e nao-popu-
lista (1979-80). Como nota Faucher (1991: 1-2), “o populismo nio esta associa-
do com nenhuma politica econoémica ou programa especificos [...] O populis-
mo utiliza instrumentos econdmicos para fins politicos [...] Governos populis-
tas nem sempre adotam politicas econdmicas ‘populares’. Menem na Argenti-
na, Collor no Brasil e Fujimori no Peru, todos foram eleitos apés classicas cam-
panhas politicas populistas e, uma vez no governo, adotaram politicas econdmi-
cas antipopulistas ortodoxas.

Democracias e reformas

Se o populismo é visto como uma manifestacao pervertida da demo-
cracia nas sociedades subdesenvolvidas, a tentacao € atribuir as reformas econo-
micas e a eficiéncia econdomica aos regimes autoritarios. Esses regimes seriam
“uma etapa necessaria” nao apenas entre o subdesenvolvimento e o desenvolvi-
mento, mas também entre os regimes politicos oligarquicos tradicionais e a mo-
derna democracia.

Durante os longos anos em que os regimes autoritarios tiveram o
apoio de Washington, como uma barreira contra o comunismo, houve também
a percepcao de que suas politicas econdmicas eram corretas. As alternativas que
se apresentavam eram, de um lado, os regimes autoritarios “modernos”, capa-
zes de fazer a estabilizacao, e, de outro lado, os regimes populistas, sem capaci-
dade para tanto. Essa visao foi expressa num trabalho de Thomas Skidmore, de
1977, sobre os esfor¢os de estabilizagio econémica ocorridos nas décadas de 50
e 60 na Argentina, no Brasil e no México. Segundo Skidmore, “governos que
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atuam em sistemas politicos competitivos consideram extremamente dificil redu-
zir a inflagao se esta tiver passado de 10% [...] Todos os casos de estabilizagoes
bem-sucedidas foram realizados por governos autoritarios (ou de partido Gni-
co)” (p. 181).

Por essa razdo, pode parecer que em regimes autoritirios e em siste-
mas bipartidarios, como o.da Colémbia, onde € dificil distinguir uma norma de-
mocrética de uma autoritéria, a adogao de esfor¢os de ajuste de longo prazo
seja mais vidvel do que em regimes democriticos (Haggard e Kaufman, 1991).
Ainda assim, os mesmos autores, juntamente com Webb, tendo encontrado
apoio a hipitese de que “os regimes autoritrios podem ter maiores chances de
promover a estabilizacao quando a inflagio e os conflitos sociais sao altos”,
acrescentam que seus “resultados nao fornecem nenhuma evidéncia que apéie
a afirmagdo geral de que os governos autoritarios tém inflacao menor do que as
democracias, ou que tenham maiores chances de estabilizar a economia” (Hag-
gard, Kaufman e Webb, 1990: 4, 23-27). Uma das razoes para isso é que as prati-
cas populista-desenvolvimentistas foram adotadas por muitos dos regimes auto-
ritarios latino-americanos.

A percepcao da superioridade econémica do autoritarismo foi posta
em xeque na década de 80 quando, por um lado, os Estados Unidos mudaram
sua politica em relagao aos regimes autoritarios da América Latina e, por ou-
tro, esses regimes tornaram-se alvo de duras criticas por parte das elites latino-
americanas, Como os regimes autoritirios fracassaram na implementagao de
reformas orientadas para o mercado nas décadas de 60 e 70, e por fim levaram
suas economias a uma enorme crise na década de 80,” surgiu o pressuposto,
que foi compartilhado — por diferentesrazées — pelas elites dos Estados Uni-
dos e da América Latina, de que as novas democracias seriam capazes de esta-
bilizar a economia e implementar as reformas. Esse pressuposto é confirmado
por diversos novos estudos. Karen Remmer estudou os programas standby do
FMI na América Latina entre 1954 e 1984 e chegou a conclusio de que o auto-
ritarismo nao é uma condicao necessiria para a estabilizagao econdémica, E
acrescentou: “Regimes autoritdrios podem inspirar maior confianga aos inves-
tidores estrangeiros ou podem, por outro lado, superar seus congéneres de-
mocraticos em termos de gestao econdmica, mas tais regimes nao t€ém uma
probabilidade maior de iniciar programas de estabilizacao, ou de sobreviver as
suas reverberagdes politicas” (1986: 20). Num outro trabalho, em que Rem-
mer apresenta um estudo de 21 elei¢oes competitivas na América Latina, en-
tre 1982 e 1990, a autora concluia (depois de apontar o “paradoxo” de que as
transi¢oes para a democracia tenham tido lugar em meio a uma aguda crise
econdmica) que as novas democracias sao mais estaveis do que normalmente
se pensa: “As chamadas ‘novas’ democracias nao se comportam como um gru-
po distinto, que possa ser caracterizado como inusitadamente vulnerével a re-
trocessos econdémicos [...] A experiéncia latino-americana dos anos 80 sugere

51. O México, e o Chile em particular, representam excegdes a essa regra geral.
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que a crise economica deve ser descrita menos como uma ameacga a democra-
cia do que como um desafio, que coloca tanto oportunidades quanto riscos”
(1991: 28-9).

E provivel que Remmer esteja sendo demasiado otimista a respeito
da democracia quando acrescenta que “a suposigao de que os lideres politicos
nas novas democracias estarao particularmente predispostos a sucumbir as
tentagoes do populismo econémico parece, portanto, inadequada” (p. 30).
Reformas econémicas de extrema necessidade foram retardadas nas novas
democracias latino-americanas, especialmente na Argentina, no Brasil e no
Peru. Quando os lideres populistas na Argentina, na Bolivia, na Venezuela, no
Peru e no Brasil adotaram politicas nao-populistas, foi porque a crise nesses
paises era ja de tal gravidade, que mesmo os custos de curto prazo da manu-
teng¢ao das politicas populistas haviam se tornado mais altos do que os custos
do ajuste. Quando nao existe outra alternativa senao empreender as reformas,
estas sao realizadas independentemente do cariter autoritirio ou democrati-
co do regime. E, de fato, um regime democritico nao é necessariamente me-
nos capaz do que um regime autoritario de introduzir essas reformas.

O poder politico de um governo deriva, em larga medida, do apoio
que este recebe da sociedade civil, em termos gerais, e das elites do pais. Nos re-
gimes democraticos, esse apoio tende a crescer em momentos especiais, parti-
cularmente apés as elei¢oes. Em tais momentos, os governos recém-eleitos pos-
suem suficiente apoio popular para impor custos de transi¢ao a populagao. Se a
crise econdmica é particularmente aguda, o poder politico do novo governo se
torna maior. No Brasil, 2 posse do governo Collor (margo de 1990) e na Argen-
tina, a posse do governo Menem (agosto de 1989) coincidiram com a eclosao
da hiperinflagao. Nos dois casos, o governo era muito poderoso naquele mo-
mento ¢ tomou enérgicas iniciativas de reformas, Ainda assim, ambos fracassa-
ram. Regimes autoritarios podem ter maior estabilidade de poder, mas somente
enquanto continuarem a receber apoio das elites. Quando perdem esse respal-
do, transformam-se em regimes notavelmente fracos.

A eficiéncia das reformas

Os continuos fracassos das tentativas de fazer o ajuste e implementar
as reformas colocam uma questao a respeito da possivel eficicia e eficiéncia
desses esforcos. Esse € um problema ao mesmo tempo econdémico e politico.
Os cientistas politicos, quando analisam as restricoes que cercam as politicas
economicas, tomam em geral como dado que os economistas (ou o Banco
Mundial e o FMI) sabem que tipo de politicas devem ser adotadas. Partindo des-
se pressuposto, eles poem em questao se os governos irao obter o apoio politi-
co ou conseguirao mobilizar os inputs politicos necessirios para implementa-
¢ao das reformas.™ Essa questao, que discutimos acima, € sem divida alguma

52. Essa atitude estd presente, por exemplo, num livro organizado por Joan Nelson, Economic Crisis and
Policy Choice (1990).
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relevante; de fato, tanto os regimes democraticos quanto os autoritarios usual-
mente fracassam em empreender as reformas porque nao sao capazes de mo-
bilizar os inpuls politicos necessarios para implementa-las. Mas, em especial
com relacao aos programas de estabilizacao, eles habitualmente falham — ou
produzem custos de transicao excessivos — nao por falta de poder politico,
mas porque as reformas sao malconcebidas.

A estabilizacao chilena da década de 70 ¢ um tipico caso de sucesso
mas sem eficiéncia, em vista dos exorbitantes custos de transi¢ao.” Por sua vez,
o Plano Collor I (margo a dezembro de 1990) é um exemplo paradigmético de
politica ineficaz. Seu fracasso nao pode ser atribuido 2 falta de poder politico
ou a vontade politica insuficiente. O plano fracassou porque foi malconcebido;
porque, em sua segunda fase, de maio a dezembro, o governo brasileiro adotou
uma estratégia estritamente monetarista, ignorando o fato de o componente
inercial da inflagao ser, na época, muito elevado.* A primeira fase do Plano Col-
lor I, que durou de 16 de margo a 15 de maio, foi uma fase de choque hetero-
doxo. Consistiu de uma reforma monetaria que incluia uma taxagao sobre o ca-
pital, bloqueio de 70% de todos os ativos financeiros da economia e um conge-
lamento de precos e salirios. Essa fase reconhecia o carater inercial, ou autono-
mo, da inflagao. Depois de maio, contudo, quando ficou claro que a inflacao
inercial havia retornado, iniciou-se entao uma segunda fase, desta vez moneta-
rista. Ignorando a indexacao informal da economia e a endogeneidade da ofer-
ta monetaria nessas circunstincias, uma meta monetaria irrealizavel foi estabe-
lecida (crescimento de 9% na base monetaria para a segunda metade de 1990),
e tudo o mais foi subordinado a consecugao dessa meta. Em agosto, uma missao
do FMI visitou o Brasil e escreven uma carta de compromisso, que foi assinada
pelo governo brasileiro, apoiando plenamente o programa de estabilizag¢ao. O
acordo nao foi assinado pela diretoria do FMI, mas s6 porque o Brasil estava
com dividas atrasadas e os bancos comerciais estavam pressionando por um
acordo. Por sete meses, de maio a novembro, os economistas ortodoxos, ligados
a0 pensamento econdomico dominante, projetavam uma queda da inflacao
“para o més seguinte”, em vista do abandono de qualquer tipo de indexagao
formal, a consequente reducao nos salirios reais, a severidade da politica fiscal,
o rigor da politica monetaria, as altas taxas de juros e a conseqiiente recessao.
Quando a inflagao de dezembro chegou a quase 20% e o Banco Central perdeu
o controle da base monetaria, a predigao da teoria neo-estruturalista de uma in-
flagao inercial ou autdnoma se confirmou. Mesmo assim, 0s economistas mone-
taristas recorreram a classica explicacao que dao quando os programas patroci-
nados por eles fracassam, argumentando que as medidas fiscais e monetarias
nao foram duras o suficiente. Mas foram. O Plano Collor I fracassou nao por
causa de uma politica fiscal ou monetiria deficiente, mas porque, ao ignorar o

._53. A respetto desse assunto, v. Didz-Alejandro, 1981; Foxley, 1983; Ramos, 1986; e Edwards ¢ Edwards,
1587, entre outros.

54. Sobre o0 assunto, v. Bresser Pereira e Nakano, 1990 e, para a definigdo e anélise das dvas fases, Bresser
Pereira, 1991. .
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carater inercial da inflagdo e o regime hiperinflacionario prevalescente desde o
fracasso do Plano Cruzado, nao fez uso de uma politica de rendas e de uma an-
cora nominal (a taxa de cimbio) — os dois instrumentos essenciais para con-
trolar esse tipo de inflagao.

Em geral, quando a inflagao € alta e crénica, com um forte compo-
nente inercial (o que a torna auténoma em rela¢ao a demanda), os planos de
estabilizacao que seguem a abordagem de Washington tendem a fracassar. Esse
tipo de inflacao, que fica entre a inflagdo moderada, existente em todo lugar, e
a hiperinflagao, tem sido denominado das mais variadas maneiras: “autonoma”,
“inercial”, “alta” e “cronica”® Quando a inflacao esta cronicamente acima de
5% ao més, uma série de sistemas de indexac¢ao formais e informais inevitavel-
mente aparece, como resultado da luta do agente econémico para proteger sua
parcela relativa da renda. Na medida em que os agentes econdémicos indexam
seus precos a algum indice de inflagao passada, elevando-a na fase seguinte, tor-
na-se dificil reprimir a infla¢ao. Por causa da falta de coordenagao dos aumen-
tos de precos, os precos relativos passam a oscilar continuamente entre um esta-
do de equilibrio e desequilibrio. A indexagao informal faz com que a inflagao se
torne rigida, autbonoma com rela¢ao a demanda e inercial.

Para controlar esse tipo de inflagao, as politicas fiscais ¢ monetérias
convencionais nao sao suficientes. Uma vez que a causa tultima da inflagio ¢ a
crise fiscal do Estado, é necessirio um choque fiscal. E, dado o componente
inercial da inflagdo, é preciso haver uma politica de rendas ou algum tipo de
congelamento, Esse fato, que se tornou claro para os estruturalistas latino-ame-
ricanos, e provavelmente também para os economistas de Israel no inicio da dé-
cada de 80, tem sido cada vez mais reconhecido. Na introdu¢ao de um livro re-
cente intitulado Lessons of a recent economic stabilization and its aflermath, Michael
Bruno (1991: 2) resume os resultados a que chegou um grupo de economistas
acerca dessa espécie intermediaria de inflagao, que se tornou tao comum nos
ultimos tempos:

Em vista da inércia inflacionaria, o tratamento ortodoxo ¢ necessario, mas nio suficiente.
Por si 6, a corregao dos aspectos fundamentais nao elimina a inércia inflacionaria, como
o exemplo recente do México se incumbiu de demonstrar, Uma intervengio direta suple-
mentar no processo nominal, tal como um congelamento temporario de salirios, pregos
e taxa de cimbio, pode reduzir substancialmente o custo inicial da desinflagao.”

Esse tipo de inflacao € tipico da América Latina, em especial no Brasil
e na Argentina. O consenso de Washington, em funcao de suas bases monetaris-
tas, tem uma enorme dificuldade em entender isso. A anilise tedrica do FMI e

55. A teoria da inflagdo inercial foi desenvolvida no inicio da década de 80. Passos, que escreveu um livro
pioneiro sobre o assunto (1972), chamou-a de “inflagdo crénica”. Eu inicialmente a denominei
“inflagdo autdnoma™ (198 1b). Roberto Frenkel (1979) usa a expressdo “inflagio alta”, mas a expressdo
dominante veio a ser “inflagio inercial”, uma expressio que induz a equivocos, porque € incompativel
com a aceleragio que ¢m geral estd associada a ela. Para um resumo sobre o assunto, v, Bresser Pereira
e Nakano, 1987, e Baer, 1987.

56. Uma andlise similar pode ser encontrada em Kiguel ¢ Liviatan, 1988, ¢ Beckerman, 1990. E
Washington adotando a abordagem pragmatica.
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os programas de estabilizacao que dai derivam ignoram a infla¢do inercial ou
auténoma. A conseqiéncia disso sao politicas de estabilizagao ineficientes,
quando nao ineficazes.

Custos de transi¢do e consenso

Como o ajuste e as reformas implicam custos de transi¢ao, a razao
mais geral para explicar por que essas medidas sio postergadas é a auséncia de
um consenso politico minimo sobre o que deve ser feito. O questionamento co-
meca pelo significado do ajuste e das reformas. Seus objetivos amplos — a esta-
biliza¢ao, o crescimento, a distribui¢ao — sao de modo geral aceitos, mas disso
nao se segue que o ajuste fiscal, o ajuste do balango de pagamentos e a liberali-
zacdo comercial devam ser adotados. E verdade que, com o descrédito crescen-
te das politicas populistas, a disciplina fiscal e a orientacao para o mercado tém
sido paulatinamente incluidas entre os pontos de consenso. Mas em geral o
consenso para por ai. Mesmo os economistas tém diferentes pontos de vista so-
bre como fazer a estabilizacao e as reformas. Jd é tempo de fazer as reformas?
Como distribuir os custos de transi¢ao entre as classes? Que grupos e setores da
sociedade devem pagar a conta? Os sacrificios devem recair apenas sobre o pais,
ou devem ser repartidos também com os credores externos?

Essas questoes nao tém respostas simples. Os politicos estao sempre
sob pressao daqueles que representam. Um comportamento econdmico racio-
nal que fosse compativel com uma preferéncia relativamente clara pelo consu-
mo futuro corrigiria qualquer distor¢ao, especialmente qualquer aceleragao da
inflagao, tao logo esta se manifestasse. Mas essa postura representa uma certa
antecipacao dos custos de transicao. Na América Latina, as arraigadas crengas
populistas fazem com que os agentes economicos aceitem sacrificios somente
quando a crise se torna intoleravel. Usualmente, os agentes economicos tentam
repassar os sacrificios exigidos para os demais.

A decisao de fazer o ajuste tao logo aparecam as distor¢oes implica
um trade-off entre os custos de curto prazo, que de certo modo sao antecipados,
e os beneficios de médio prazo das reformas. Os custos de transi¢ao sao anteci-
pados na medida em que, nessa fase inicial, os custos das reformas sao mais al-
tos do que os de administrar a crise de nao implementar as reformas. O concei-
to de custo de transi¢ao esta baseado nessa antecipacao. Entretanto, se as refor-
mas nao sao implementadas e a crise continua piorando, mais cedo ou mais tar-
de os custos desse adiamento se tornam iguais e, por fim, mais altos do que os
de se fazer o ajuste e reformar. A essa altura, nao € mais apropriado falar de cus-
tos de transicao como um custo de oportunidade, ja que nao implementar as re-
formas implica custos maiores do que fazé-lo.
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Custo

México -

Custo do
ajuste

Argentina

Custo do ndo-ajuste

Tempo
Fig. 1. O custos de realizar as reformas e de adotar uma estratégia
de "Muddling through”

Esse fendmeno pode ser visto de maneira mais facil com a ajuda da fi-
gura 1. No eixo vertical, temos a razao inversa dos custos, tanto das reformas
quanto da administragao da crise sem as reformas necessarias (1/custo).” A
curva do custo da procrastinagao declina a uma taxa crescente. Quando ela se
torna vertical, ou perfeitamente inelastica em relagio ao tempo, isso significa
que a economia chegou a fase de desordem econémica ou ao caos, usualmente
traduzidos na hiperinfla¢ao. A curva dos custos da reforma tem um formato de
U: declina por algum tempo a uma taxa decrescente e em seguida sofre uma in-
flexdo e se move para cima, @ medida que os beneficios do ajuste aumentam.

A distincia vertical entre as curvas, onde o custo do ajuste esta a es-
querda do custo da imobilidade, representa o custo liquido de transi¢ao: os cus-
tos antecipados de iniciar as reformas. Os custos liquidos de transi¢ao sio a di-
ferenca entre os custos do ajuste e os custos da procrastinagio.

Enquanto o custo do adiamento das reformas é dado e retrospectivo, o
custo do ajuste € prospectivo, isto €, ele se materializard somente se as reformas fo-
rem implementadas. No grifico, esse custo vai depender de quando a decisio foi
tomada. Para o México, por exemplo, a curva de ajuste seria para cima e paraa es-
querda. Desse modo, existe uma curva de ajuste para cada pais, dependendo do
ponto no qual se decide implementar as reformas. Mas, se € assim, que curva de
custo do ajuste aparece na figura 1? A curva representada é a curva-“limite” do ajus-
te — limite porque € a curva cujo ponto mais baixo corresponde, no eixo horizon-
tal, a0 momento em que a curva da imobilidade se torna vertical, isto €, correspon-
de ao ponto em que os custos de nao ter feito o ajuste podem crescer infinitamen-
te. A curva-limite corresponde ao dltimo momento em que as reformas podem ser
implementadas, antes do caos econémico. E também a curva envelope que abran-
ge todas as possiveis curvas de ajustamento que poderiam ser representadas para
cada pais, dependendo do momento especifico em que se decida fazer o ajuste.

57. Tive a idéia de construir a curva dos custos de transigBo a partir de Przeworski, 1990b. Eu acrescentei a
curva do “nlio-ajuste”, isto €, da nlo-implemen das reformas necessdrins. Usei a razlo inversa dos
custos para indicar graficamente a queda para o fundo do pogo, & medida que os custos se elevam.
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Desse grifico é possivel extrair um conceito racional de “fundo do
poco”. Em termos praticos, nao existe fundo do poco para uma crise: ela pode
continuar indefinidamente. Mas também podemos definir o fundo como o pon-
to onde as duas curvas se cruzam. Nessa interse¢ao, a curva do nao-ajuste se tor-
na vertical, e os custos liquidos de transicao sao iguais a zero. Depois desse pri-
meiro ponto, é irracional postergar as reformas, mesmo para aqueles que racio-
cinam em termos de curto prazo. A reforma se torna imperativa. E provavelmen-
te sera tao cadtica quanto a crise que ela tenta curar.

Podemos localizar nesse grafico o momento em que o México e a Ar-
gentina introduziram as reformas. O México o fez numa fase anterior, e desse
modo os custos de transi¢ao foram altos. Em compensacao, a curva de custo do
ajuste logo embicou para cima. Essa curva nao esta representada na figura, mas
pode ser facilmente imaginada. Em contraste, a Argentina postergou as refor-
mas tanto quanto possivel. Ela iniciou as reformas diversas vezes depois da pos-
se do governo Alfonsin, mas nao foi capaz de efetivamente implementa-las. So-
mente depois de vérios episodios de hiperinflacao, e depois que as duas curvas
se cruzaram, ¢ que as reformas foram afinal implementadas: inicialmente, em
1990, de uma forma cadtica, e mais tarde, em 1991, de um modo mais ordena-
do, com o Plano Cavallo. O Brasil estd numa situacao intermediaria entre esses
dois paises. No final de 1990, o pais estava provavelmente no ponto em que as
duas curvas se cruzam. Ainda assim, em vista da experiéncia da Argentina, nada
garantia que as reformas seriam afinal firmes e bem-sucedidas. O consenso ne-
cessario para dar prosseguimento ao processo ainda estava para ser alcangado.

O comportamento economico coletivo racional implica que as refor-
mas sao realizadas assim que as distor¢oes surgem. E preciso que se chegue a um
consenso sobre o que deve ser feito tao cedo quanto possivel. A politica na de-
mocracia € essencialmente um processo de negociagao e persuasao, que conduz
a sociedade ao consenso. Mas este € um processo demorado. E pode ter um cus-
to alto, se as medidas necessarias sao adiadas por um longo tempo. A crise pode
persistir por anos a fio, enquanto se espera pelo estabelecimento do consenso.

A existéncia de lideranca é importante. Um estadista dotado da wvirtu
maquiavélica, com visao e coragem, pode ser capaz de antecipar o consenso. O
apoio surgira a posteriori, em vista do sucesso que as reformas por fim alcanga-
rao.” A maneira corajosa como Mario Soares em Portugal e de la Madrid no
México enfrentaram as crises de seus respectivos paises é exemplo dessa lide-
ranca, Mas estadistas sao frutos do acaso. Na auséncia deles, um pais pode ter
de enfrentar hiperinflacao ¢ caos, antes que as elites economicas e politicas es-
tejam persuadidas de que ndo ha outra alternativa, a nao ser empreender um
programa de reformas.

58. Fernandez e Rodrik (1991) especificam algumas condigdes nas quais isso pode ser verdadeiro.
Suponha que, se implementadas, as reformas produzam pregos baixos para muitas pessoas e uma
grande perda para alguns poucos, sem que os individuos saibam a priori se irdo ganhar ou perder. O
valor esperado das reformas serd entdo negativo, mas, desde que elas tenham sido introduzidas haverd
um maior nimero de ganhadores que de perdedores.
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Conclusao

Ha duas alternativas para que a América Latina consiga superar a cri-
se fiscal. A primeira é atacé-la diretamente, reduzindo a divida pablica interna e
externa e aumentando impostos. A segunda € poupar do sacrificio os setores
dominantes da economia, enquanto se faz o ajuste fiscal e se implementam as
reformas. A primeira alternativa € arriscada. Se o ataque nao for bem-feito e su-
ficientemente forte, ha grandes chances de a situagao posterior ficar ainda pior.
A segunda alternativa é politicamente mais fécil, ja que pouco exige dos grupos
mais poderosos, de quem dependem a estabilizagao e a retomada do crescimen-
to. O fluxo de medidas fiscais, as reformas e um acordo com os bancos nos mol-
des do Plano Brady trabalharao no sentido da construgao da confianc¢a. Toda-
via, na medida em que provavelmente serd invidvel fazer com que os trabalha-
dores € a classe média aceitem todos os sacrificios necessarios — como salien-
tam os casos da Venezuela e do Peru —, a crise fiscal nao serd completamente
resolvida. Por algum tempo, a ameac¢a de um colapso em todo o sistema estara
presente.

O México tem seguido a segunda alternativa de modo bastante con-
sistente. Até o presente momento, os resultados sao ambiguos. A economia me-
xicana permaneceu estagnada até recentemente, e, embora haja agora algum
crescimento per capita, este continua sendo modesto. O México esta longe de
ter resolvido todos os seus problemas. Ainda assim, é possivel que a crise fiscal
seja afinal superada, através de novos investimentos e da repatriacio de capital.
O acordo da divida nos moldes do Plano Brady resultou numa redugao insatis-
fatéria, mas contribuiu positivamente para o processo de construcao de con-
fianca. O México vem seguindo essa estratégia andando no fio da navalha. As
reservas internacionais sao estaveis. O déficit de conta corrente tem sido com-
pensado por vastos afluxos de capital. Os aumentos nos precos de petréleo fo-
ram de grande ajuda em 1990. Se os precos do petréleo continuarem altos, se o
investimento direto estrangeiro e os afluxos de capital forem mantidos, as con-
tas corrente ¢ comercial, que sao negativas, podem vir a ser equilibradas. E, nes-
se meio tempo, o aumento na produtividade pode levar a taxa de cambio de
novo ao equilibrio.

A Argentina, a Venezuela e o Peru tentam seguir o exemplo do Méxi-
co por enquanto, sem sucesso evidente, Em 1991, os trés paises eram apresenta-
dos por Washington como exemplos de sucesso. Mas a profunda crise politica
de fevereiro de 1992 na Venezuela, apés um golpe militar abortado, e o golpe
dado por Fujimori no Peru, em abril, demonstraram que os custos internos da
reforma econémica eram muito altos e que a democracia era ainda fragil e ins-
tavel. O Brasil, por ter confrontado os credores externos e os capitalistas nacio-
nais com o Plano Collor I, parece ter escolhido a primeira alternativa, de distri-
buir os sacrificios necessarios para a superagao da crise fiscal entre todos os se-
tores da sociedade. Mas o fracasso do plano de estabilizacao ortodoxo, que em
maio de 1990 seguiu o choque heterodoxo de margo, deixou a economia brasi-
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leira numa situagao dificil. Washington, que apoiou o programa de estabiliza-
¢ao, agora atribui exclusivamente a Brasilia a culpa pelo fracasso. Em maio de
1991 assumiu um novo ministro da Economia, identificado com a visao de
Washington. No entanto, um ano depois a inflagao continuava em mais de 20%
a0 més € a economia permanece estagnada.

A América Latina ainda esta atolada na crise econémica. A Coldmbia,
comprometida com a disciplina fiscal, foi o tinico pais que conseguiu evitar a
crise fiscal. Os dois governos autoritarios, o Chile e, mais recentemente, o Méxi-
co, superaram ou estao superando a crise. Mas os custos de transi¢ao tém sido
muito elevados. A economia boliviana continua estabilizada, mas ainda nao re-
tomou o crescimento. A Venezuela empreendeu um rigoroso ajuste fiscal em
1989, e € um pais tao rico que esti retomando o crescimento, a despeito da limi-
tada redugao que obteve na divida, conseguida com o acordo do Plano Brady. As
crises do Peru e da Argentina foram tao longe e sao tao profundas, e os episodios
de hiperinflacao e a queda nas rendas tao angustiantes, que no momento 0s
custos de nao enfrentar a crise sdo maiores do que os custos do ajuste, incluin-
do os de cancelar uma parte da divida publica interna. A economia brasileira,
muito mais poderosa que as demais, em 1991 ainda nao havia chegado ao pon-
to em que a crise se torna intoleravel para a sociedade. A maioria dos setores
ainda acredita que os custos de transi¢ao do ajuste fiscal eram maiores do que
os custos do imobilismo — ou entao que existe alguma férmula magica para evi-
tar os custos de transi¢ao, ou ainda que estes custos devemn e podem ser transfe-
ridos para os demais setores da economia.

A abordagem neoliberal da crise latino-americana combina-se a pres-
sao internacional. Essa pressao implica na imposi¢ao de condicionalidades for-
mais, feitas pelas agéncias multilaterais, e informais, por parte dos governos dos
paises industriais avan¢ados e da comunidade internacional de negécios. Criti-
quei aqui essa abordagem de diversos modos: porque nao reconhece suficiente-
mente a gravidade da crise fiscal, porque faz concessoes demais aos credores in-
ternos e externos, porque nao estabelece uma razoavel reparticao do énus do
ajuste, porque se baseia numa avaliagio equivocada da natureza da inflagao,
por propor programas de estabilizacao com custos excessivos e, mais importan-
te de tudo, porque mesmo que tenha sucesso na estabilizacao, nao oferece es-
tratégias eficazes para a recuperacao das poupangas publicas e de incentivo a re-
tomada do crescimento.

Ainda assim, o consenso de Washington, se for combinado com as
pressoes internas provenientes dos setores modernos e bem-informados da so-
ciedade, se for identificado com os interesses nacionais e se tiver determinagao
para enfrentar a crise fiscal, para implementar as reformas orientadas para o
mercado e para definir uma nova estratégia de crescimento, podera ser eficaz.
Na medida em que essa abordagem descarta o populismo e o nacionalismo, as
pressoes internas, por rejeitarem o internacionalismo ingénuo e a subordina-
¢ao ao exterior, poderao ser refor¢adas pelas influéncias externas, desde que os
governos locais mantenham uma avaliagao critica dos pressupostos neoliberais
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que estao por tras do consenso de Washington e que os governos, agéncias mul-
tilaterais e as sociedades civis dos paises mais avangados, especialmente dos Es-
tados Unidos, sejam menos doutrindrios e mais pragmaticos.

A politica ¢ a arte do compromisso — compromisso que na América
Latina tem de ser alcangado nao apenas internamente, mas também nas rela-
¢oes internacionais. O neoliberalismo é mais uma retérica do que uma pratica
efetiva nos paises avangados. E usualmente uma retérica doutrinaria. Mas é
uma retérica que tem de ser levada em consideragao, em particular quando
propoe medidas extremamente necessarias como a disciplina fiscal e reformas
orientadas para o mercado.

O desafio fundamental que a América Latina enfrenta € a crise fiscal.
A estabiliza¢ao, assim como a retomada do crescimento, depende da superagao
da faléncia do Estado e da recuperagao das poupangas piblicas. Washington,
embora pressione muito para que se elimine o déficit pablico, preocupa-se mui-
to menos com a recuperagao das poupancas publicas. As reformas estruturais
que difundem tém um carater negativo. Elas devem levar a uma nova estratégia
de desenvolvimento, na qual o mercado terd um papel central, mas onde um
Estado reorganizado e menor tera uma tarefa de orientagao.

A América Latina é uma regido dependente. O interesse nacional de
cada um de seus paises tém muito em comum com o interesse nacional dos pai-
ses avangados, especialmente com os Estados Unidos. Mas existem também con-
flitos de interesses e de visdes. Serd necesssario chegar a um acordo sobre uma
variedade de questoes — acordo que reconhega as diferengas, mas que nao as
superestime.
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2. Politica e politicas:
reformas economicas na
Furopa Meridional
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Este capitulo ocupa-se das reformas socioeconémicas ocorridas apos
a transi¢ao para a democracia, tomando a Europa Meridional como estudo de
caso. Consideraremos aqui as reformas como sendo politicas inovadoras que,
por meio da legislacao ou da a¢do do Executivo, pretendem alterar o padrao
existente de desempenho econdémico e a distribui¢ao social dos recursos. Serao
examinados os dilemas enfrentados pelos governos das novas democracias, os
tipos de reformas que foram introduzidas, os fatores que ajudam a explicar a
trajetoria dessas reformas, seus resultados e efeitos sobre a prépria democracia.
Uma vez restabelecidas as democracias, depois de um periodo de dominio dita-
torial, surgem novos problemas: a eficiéncia do novo sistema politico, € nao
apenas sua legitimidade, torna-se a questio principal — isto €, a capacidade da
democracia de resolver os problemas e atender as expectativas. Pode-se argu-
mentar que a amplitude das mudangas deliberadas (isto é, que podem ser fei-
tas, uma vez restabelecida a democracia) depende fundamentalmente da natu-
reza das necessidades econdmicas e do tipo de transi¢ao para a democracia: es-
tas sao na verdade as condigdes que circunscrevem as opcoes politicas e as estra-
tégias. Ainda assim, as politicas poderao variar em sua concepgao, implementa-
¢ao e impacto, como resultado de outros fatores além do tipo de transi¢ao para
a democracia e das condi¢oes econdmicas, A abrangéncia das reformas que sao
introduzidas (relativas, por exemplo, a nacionalizacao, aos gastos piblicos, ao
tipo de equilibrio entre Estado e mercado) é em larga medida o resultado de
determinadas combinagoes de restrigoes e escolhas.

* Este estudo € parte de um projeto de pesquisa mais amplo, desenvolvido no dmbito do Instituto Juan
March, Estd também relacionado com o projeto AME91-0257 do PLANICYT.
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As reformas socioeconémicas contribuem para o tipo particular de
democracia que se constréi. Elas dependem das condigdes politicas das novas
democracias, mas seu sucesso ou fracasso também tém conseqiiéncias para o
novo sistema politico. Na complexa relagio que existe entre a economia e a po-
litica, algumas das questées centrais tém a ver com a contribui¢ao das reformas
econdmicas para a consolidagdo das institui¢ées democriticas e para a eficicia
destas, com as variagdes no padrao das reformas e com a associacao dessas refor-
mas com as variaveis politicas. Argumentarei que, além da necessidade de en-
frentar a crise economica, de tornar o Estado financeiramente equilibrado e de
aumentar a competitividade da economia, as novas democracias enfrentam de-
mandas ampliadas na area de direitos sociais. A estabilizagdo economica e as re-
formas estruturais exigem mudancas nas taxas de cambio, limita¢oes nos gastos
publicos, receitas tributarias mais elevadas, corte de subsidios, desregulamenta-
¢ao dos precos, eficiéncia nos mercados de trabalho e de capital e alteragoes na
estrutura da propriedade. Mas as democracias tém também de responder is exi-
géncias de justi¢a social: os cidadaos das novas democracias com freqiéncia
consideram que seu novo status politico também tem a ver com os direitos so-
ciais. Isto, naturalmente, é uma questio empirica. E também normativa: a de-
mocracia pode ser considerada incompativel com restrigoes ao exercicio dos di-
reitos politicos e sociais, ou com discriminagoes que tenham por base as condi-
¢oes sociais. Tanto a democracia como as reformas econdmicas podem ser sola-
padas pelos altos custos sociais e pela desigualdade distributiva, que acabam
erodindo o apoio politico. A qualidade de uma nova democracia vai depender
da combinagao de eficiéncia econémica e coesao social.

As novas democracias usualmente herdam Estados que sio demasia-
do intervencionistas na economia e excessivamente débeis no que diz respeito
as politicas sociais. Assim, parafraseando uma méxima politica bem conhecida,
o Estado tem de ser transformado até que se torne tao pequeno quanto possivel
e tao amplo quanto necessirio, O Banco Mundial deu énfase a esse duplo requi-
sito para o desenvolvimento das democracias:' os governos devem intervir me-
nos em certas esferas e mais em outras, € as economias devem ser mais orienta-
das para o mercado, mas o papel do Estado na provisio de bens publicos, inves-
timento em capital humano, construgao de infra-estrutura e prote¢ao do meio
ambiente é também necessario para a igualdade social. O mercado por si s6 nao
garante que a populacio, especialmente os grupos mais pobres, ird se benefi-
ciar da educacao apropriada, da protecio a saiide ou de aposentadorias. Politi-
cas sociais, tal como argumenta o Banco Mundial, estao relacionadas com a de-
mocracia, fortalecem a legitimidade do regime e contribuem para a estabilida-
de politica; estio também associadas com um menor protecionismo econémico
€ com maior crescimento.

As reformas econdmicas em geral buscam maximizar a competitivida-
de da economia, a saiide financeira do Estado, a satisfacao das demandas e do

1. Banco Mundial, World development report 1991, Nova York, Oxford University Press, 1991, cap. 7.
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bem-estar dos cidadaos; mas diferem na combinagao especifica desses objetivos
€ nos instrumentos que utilizam. Inflagao, déficits or¢amentarios e de conta
corrente, desemprego e perda de competitividade sao sérios desafios para os
novos governos democraticos, mas a gravidade que assumem nao € sempre a
mesma, tampouco sao equivalentes as pressoes politicas pré-reformas que os go-
vernos enfrentam.

Em meados da década de 70, as economias da Europa Meridional
nao se encontravam nas mesmas circunstancias dramaticas das economias do
Leste Europeu e da América Latina na Gltima década, nem os governos foram
confrontados com exigéncias econdmicas tao prementes. Ainda assim, as socie-
dades do sul da Europa partilhavam uma situacio de relativo atraso econémico
quando comparadas com as sociedades mais avancadas da Europa Ocidental.
Elas pertenciam a nichos especificos na divisao internacional de trabalho, se
atentarmos a composicao e ao equilibrio de seu fluxo comercial, a natureza dos
investimentos estrangeiros que atraiam, a importancia do turismo para suas
economias e a extensao da migracao de sua mao-de-obra para outros paises.
Haviam tido uma longa experiéncia de protecionismo econémico estatal ¢ au-
tirquico; suas economias foram adequadamente descritas como um capitalis-
mo “assistido”, em vez de “competitivo™:* Desde o século XIX, o Estado e as em-
presas publicas desempenharam nesses paises um papel central como promo-
tores do desenvolvimento econémico. O Estado era altamente centralizado, e a
burocracia piblica era grande e ineficiente. O sistema de bem-estar que ti-
nham era bastante limitado e nao atendia as necessidades locais, que eram am-
plas. Interveng¢oes militares no governo e na vida politica tinham sido aconteci-
mentos recorrentes em sua histéria contemporanea. O pluralismo religioso
pouco tinha existido, e a religiao dominante era identificada com o Estado. Ex-
periéncias democriticas sucessivamente fracassadas se caracterizavam por siste-
mas partiddrios instaveis e de fragil enraizamento na sociedade, por dramaticas
confrontacoes entre a esquerda e a direita com relagao a questoes basicas a res-
peito da legitimidade, natureza e estrutura do Estado.’ “Normalizar” suas socie-
dades a partir dos padroes da Europa Ocidental, alcan¢a-los em termos econé-
micos e politicos, tem sido o objetivo fundamental dos reformadores gregos,
portugueses e espanhois neste século. “Modernizacao”, uma palavra-chave na
politica democratica da Europa Meridional, era assim entendida, em larga me-
dida, como sinénimo de “"europeizagao”: esta era com certeza a caracteristica
central, nao apenas da transicao democratica nos trés paises, mas também das
reformas ap6s a transicao.

Neste particular, sao notaveis as semelhangas com as concepgoes inte-
lectuais de muitos reformadores da Europa do Leste e Central. Na Polonia,

2. A. Vizquez Barquero ¢ M. Hebbert, "Spain: economy and state in transition”, in: R. Hudson e J. Lewis
(eds.), Uneven development in Southern Europe: studies of accumulation, class. migration and the state,
Londres, Methuen, 1985, pp. 284-308.

3. J. Solé Tura, "Socialist governments in Southern Europe: between reformism and adaptation to state

structures”, trabalho apresentado no European Consortium for Political Research. Barcelona, margo de
1985.
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Hungria e Checosloviquia, a finalidade das reformas a partir de 1989 era cons-
truir um sistema econoémico “normal” — isto €, seguir o modelo das economias
avang¢adas da Europa Ocidental. Experiéncias com solugoes diferentes foram
rejeitadas na Europa Central e do Leste desde o inicio: este também foi o caso
da Espanha, enquanto em Portugal e na Grécia os experimentos foram gradual-
mente abandonados apds dois anos de governos provisorios, instabilidade poli-
tica e deterioracao econémica que se seguiram a Revolugao dos Cravos portu-
guesa e aos maus resultados econdémicos conseguidos por Papandreou em sua
tentativa de conduzir a Grécia, através de uma “Terceira Via”, a uma modalida-
de diferente de sistema econdémico.

Desenvolvimento econémico, crise e conflito:
os antecedentes das transi¢oes politicas

Embora existissem diferencas em seus respectivos niveis de desenvol-
vimento econdmico antes do restabelecimento da democracia, Portugal, Grécia
e Espanha tinham experimentado uma consideravel mudanca econémica a par-
tir dos anos 50. A economia grega neste periodo tornou-se amplamente integra-
da nos mercados internacionais e passou por uma fase de rdpido crescimento
que, de 1960 até o colapso da ditadura, em julho de 1974, alcancou uma taxa
média anual de 7,7%.* O desenvolvimento economico beneficiava-se dos baixos
salarios e das remessas feitas pelo grande ntimero de trabalhadores no exterior.
Em Portugal, o salazarismo tinha sido profundamente anticapitalista e tentara
congelar a economia e a estrutura social em moldes pré-industriais: em 1974, a
renda per capita do pais era a mais baixa da Europa Ocidental, a agricultura, se-
riamente subdesenvolvida e a produtividade geral, muito baixa; contudo, do fi-
nal dos anos 50 em diante, ocorreu uma mudanga nas politicas econdmicas,
com o pais se afastando do isolamento ¢ movendo-se em dire¢ao a uma maior
integracao na economia mundial. De 1960 até o putsch do Movimento das For-
cas Armadas (MFA) contra a ditadura em abril de 1974, a economia portuguesa
vinha crescendo a uma taxa média anual de 6,9%. Embora o comércio tivesse se
beneficiado durante décadas de um império colonial, que fornecia mercados
cativos e matéria-prima barata, a transformacao economica de Portugal refletia-
se no fato de em 1973 quase metade das trocas comerciais serem feitas com a
Comunidade Européia, ¢ apenas um sexto com as colonias. O capital externo
estava ingressando em Portugal,” e novas industrias foram estabelecidas nas
areas de eletronica, automéveis, construgao naval e téxteis. A participacao da

4. Economist Intelligence Unit, Greece. country profile, Londres, Economist Publications, 1990.

5. A percentagem de capital estrangeiro no total dos investimentos correntes subiu de 1% em 1959 a 21%
em 1969. Neste dltimo ano, o capital estrangeiro alcangou 52% de todo o investimento nos produtos
industrializados (Economic Intelligence Unit, Pertugal: Country Profile, Londres, Economist
Publications, 1990).
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produgao agricola no PIB caiu de 20% no inicio de 1960 para 14% no final da
década; a parcela da produgio industrial aumentou de 27 para 33%.

A economia espanhola no periodo franquista ficou estagnada por vin-
te anos; somente em 1963 € que os salarios reais alcancaram o nivel (pré-Guerra
Civil) de 1936. O isolamento politico internacional acompanhava a autarcizagiao
da economia. Iniciado na segunda metade dos anos 50, contudo, o isolamento
internacional pouco a pouco extinguiu-se, acompanhado de alguma liberaliza-
¢ao da economia. Em 1959-62, depois de um plano de estabilizacao de trés anos,
a economia espanhola beneficiou-se de um desenvolvimento econémico genera-
lizado na Europa Ocidental e ingressou num periodo de rapido crescimento,
que de 1955 a 1975 alcan¢ou uma taxa média anual préxima de 8%.° A mao-de-
obra era barata e abundante, a carga tributiria era baixa, a prote¢ao estatal era
grande. As mudangas resultantes na estrutura econoémica e ocupacional da Espa-
nha foram dramaticas: a contribui¢do da agricultura no PIB caiu de 23% em
1960 para 5% vinte anos depois, € a populagao empregada na agricultura decli-
nou de 5 milh6es em 1960 para 2 milhdes. O capital financeiro desempenhava
um papel dominante: em 1956, cinco bancos controlavam 51% do capital do
pais e eram, em larga medida, responsaveis pela criacao da nova industria nacio-
nal. O Estado era um importante instrumento da atividade capitalista, basica-
mente por meio do Instituto Nacional da Industria (INI), uma holding publica
criada em 1941 e que participava diretamente em 63 companhias, empregando
mais de 200 mil trabalhadores e representando 10% do PIB. A subordinacao do
Estado aos interesses privados era ideologicamente defendida em termos do
principio de subsidianidad: nos anos 50, a reacionaria doutrina socioeconémica da
Igreja substituiu as idéias fascistas de mobilizacao e desenvolvimento conduzidos
pelo Estado. Néo existia nenhum sistema tributirio moderno, mas, gragas a um
gasto pablico muito limitado, nao havia déficit or¢amentario.

Tabela 1. Evolugao das trés economias da Europa Meridional, 1961-73 (médias)

Grécia Portugal Espanha CE

PIB: variagio anual (%) (a precos constantes) 7.7 6,9 7.2 4,8
Inflagio: variagio anual (%) 45 39 7,1 52

variagio anual (%) 0.5 02 0,7 0,3
Emprego { desemprego em % da populacdo ativa 4,2 2,5 28 24
Salirios reais por assalariado: variagio anual 6.4 6.7 7.5 5,0
Custo unitario do trabalho em termos reais® (100 = 1980) 106,0 86,3 93,7 97.1
* 1961-70

Fonte: EC. Commission, Economie Européenne, supp. A, n® 5 (maio de 1991)

6. Este crescimento foi em larga medida financiado direta ou indiretamente pela nova afluéncia européia.
Assim, rendimentos provenientes do turismo subiram para US$ 2 386 milhdes em 1973, enquanto o
nuimero de turistas elevou-se de 6 milhdes em 1960 para 36 milhdes; as remessas de dinheiro dos trabal-
hadores migrantes chegaram a US$ 1 718 milhdes em 1973, e o investimento estrangeiro chegou a US$
852 milhdes no mesmo ano. Em 1970, o turismo contribuiu com 5,2% do PIB na Espanha e com 2,1%
na Grécia.
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A tabela 1 mostra a evolugao das trés economias da Europa Meridional
nos anos 60 e inicio dos 70, comparada com a média dos seis paises da Comuni-
dade Européia. Antes que suas transi¢oes para a democracia tivessem comegado,
os trés paises da Europa Meridional estavam, em diferentes graus, atravessando
uma fase de crescimento econdmico e Jiberalizagao que havia trazido mudancas
a suas economias e estruturas sociais.” Contudo, existiam sérias contradicoes eco-
némicas e sociais nos trés processos que caracterizam uma limitada moderniza-
¢ao econdmica: o protecionismo permaneceu muito maior do que nas outras
economias da Europa Ocidental, e a industrializacao baseou-se em industrias
pouco competitivas (ac¢o, construgao naval); existia um permanente hiato entre
a demanda agregada e a oferta de bens manufaturados, que causava importantes
déficits na balan¢a comercial; e a inflagao sempre esteve alta.

Tabela 2. A economia na época da transicao para a democracia

Grécia Portugal Espanha

- 1970 8.0 7.6 4.1

Taxa de crescimento do PNB _
ano de inicio da wansigio* -3.6 1,1 05
T ded 1970 4,2 2,6 2,6
axa de desemprego ano de inicio da transigio* 2,1 1,7 4.5
T de infiacs 1970 39 3.4 6,8
axa. e intiagdo mo de inicio da ansigio® 20,9 189 16,8

* Porrugal e Grécia: 1974; Espanha: 1975

Fontes: Economie Européenne, n® 46 (dezembro de 1990); FMI, Government Finance Statistics Yearbook, vol, 13 (1989);
Waorld Bank, World Tables, 1989-90.

A crise econdmica dos anos 70 se sobrepds ao colapso dos regimes au-
toritarios. Em 19734, o preco do petréleo quadruplicou; como consequéncia,
em 1975 a Europa Ocidental experimentou um crescimento econémico negati-
vo, € a taxa média de inflagao subiu a 8%. Depois de uma expansao que teve
vida curta, ocorrida em 1977-8, o segundo choque do petréleo em 1979, no
qual o preco do barril aumentou de US§ 12 para 31, levou a uma estagnagao do
PIB, a aumentos da taxa de inflacao e mais desemprego. Nao houve retomada
do crescimento antes de 1986. A crise economica foi mais séria na Europa Me-
ridional, que era mais dependente do petréleo importado; por exemplo, a Es-
panha era capaz de cobrir com seus préprios recursos apenas pouco mais de
um quarto de sua demanda por energia primaria, enquanto os gastos da Grécia
com a importa¢ao de petréleo equivaliam a dois tercos de suas receitas de ex-
portacao. Desse modo, a crise internacional veio piorar a posi¢ao da Europa
Meridional na economia mundial. A tabela 2 fornece dados sobre a deteriora-
¢ao das trés economias, particularmente em suas taxas de crescimento e infla-
¢a0, N0 momento em que a transicao para a democracia estava praticamente

7.1. 1. Linz analisa as mudangas econdmicas e sociais na Europa Meridional antes do restabelecimento da
democracia em Portugal, Grécia e Espanha em "Europe's Southern frontier: evolvings trends towards
what?" Daedalus, invemno de 1979, pp. 175-209.
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comecando. Contudo, a situacao dessas economias era menos dramdtica do
que a dos paises da América Latina e Leste Furopeu, quando a transi¢ao teve
inicio nesses paises. Embora a inflacao tenha subido na Grécia, Portugal e Espa-
nha, ainda assim era bem mais baixa do que os 66% na Polonia, em 1989, os
235% no Brasil, em 1985, ou os 349% na Argentina, em 1983. Nao havia ne-
nhuma hiperinflacao: as moedas eram conversiveis, as taxas de cambio nao
eram artificiais, e inexistiam mercados negros; em larga medida, os precos re-
fletiam a oferta e a demanda por bens e servicos. A divida per capita havia al-
can¢ado, em 1974, US$ 134 em Portugal e US$ 331 na Grécia, cifras bem meno-
res do que as do Brasil (US$ 769), Argentina (US§ 1 556), Chile (US§ 1 539),
Polénia (US$ 1113) e Hungria (US$ 1 656). Contudo, embora a politica dei-
xasse alguma margem de manobra, as economias dos trés paises da Europa Me-
ridional tinham piorado consideravelmente em relagao ao desempenho que
haviam tido na década anterior.

Em sintese, Portugal, Grécia e Espanha tinham experimentado um
periodo de desenvolvimento econdmico seguido de crise econémica no exato
momento em que iniciavam suas transicoes para a democracia. Na verdade, as
transi¢oes estavam relacionadas com a crescente tensao social proveniente das
novas perturbagoes e desigualdades provocadas pelo desenvolvimento. Essas
perturbacées, afetando em particular a forca de trabalho industrial e a classe
média baixa, atuaram como uma pressao de baixo para cima sobre a ditadura
grega;® em Portugal, o aumento da concentra¢ao industrial urbana em Lisboa,
Setibal e na cidade do Porto, € uma crescente classe trabalhadora industrial fo-
ram as bases das ondas de greves que tiveram inicio em 1968 e atingiram seu
apogeu em 1973 e 1974, conduzidas por comissoes de trabalhadores, nos locais
de trabalho, apresentando reivindica¢oes que eram cada vez mais politicas.” As
pressoes vindas de baixo foram particularmente importantes no caso espanhol:
o numero de horas trabalhadas perdidas com as greves aumentou de 1,5 milhao
em 1966 para 8,7 milhdes em 1970 e 14,5 milhoes em 1975, ano da morte de
Franco, e os objetivos dos movimentos dos trabalhadores assumem uma dimen-
sao politica cada vez maior. Confrontado por esse consideravel conflito social
nos dois tltimos anos do franquismo, o governo espanhol de Arias Navarro, de
maneira muito semelhante ao governo grego de Papadopoulos e ao governo
portugués de Caetano, foi incapaz de tomar as duras decisoes necessarias para
enfrentar a crise da economia. Pensava-se que a crise ndo duraria muito, e o
preco do petréleo foi mantido em niveis artificialmente baixos. Areas basicas da
producao foram profundamente danificadas pelo excesso de capacidade pro-
dutiva e pelos altos custos de producao. Os sindicatos continuaram na ilegalida-

8. V. P. Nikiforos Diamandouros, "Regime change and the prospects for democracy in Greece: 1974-83",
in: G. O'Donnell, P. C. Schmitter e L. Whitehead (eds.), Transitions from authoritariam rule; Southern
Europe. Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1986, pp. 138-64.

9. As greves de 1973-4 ocorreram numa companhia aérea (TAP), nas indistrias téxteis e eletrnicas
(Siemens, Phillips, Plessey, Standard Electric), no sistema de metrd de Lisboa, etc, V. M. L. Lima
Santos, M. Pires de Lima ¢ V. M., Ferreira, O 25 de abril e as lutas sociais nas empresas; Porto,
Afrontamento, 1976, e J. Pires, Greves e o 25 de abril, Lisboa, Base, 1976.
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de, mas o governo era incapaz de controlar os aumentos salariais. De 1970 a
1979, os salarios cresceram quarenta pontos percentuais a mais do que os indi-
ces de produtividade.” As exportagoes perderam competitividade e a balanca
comercial deteriorou-se agudamente. No inicio da transi¢do, a economia espa-
nhola estava passando por uma fase de inflagao elevada, relevante déficit co-
mercial, desemprego crescente, colapso nos lucros e um crescente déficit publi-
co, como resultado da tentativa do governo de compensar a queda da demanda
externa com o aumento dos gastos publicos.

A medida que a ditadura se debilitava, as crescentes demandas sociais,
provenientes da satisfacio muito limitada dos direitos sociais, expressavam-se
nao apenas em questoes salariais, mas também nas areas de saide, educagao e
problemas urbanos, por meio de uma variedade de organizacoes, associagoes
de bairro, movimentos por reforma educacional, etc. Este foi particularmente o
caso da Espanha: além das demandas salariais dos anos 70, a auséncia de um sis-
tema de bem-estar estava alimentando as demandas sociais. A legislacao de
bem-estar social, que tinha seguido um ritmo similar ao dos demais paises da
Europa Ocidental até 1936, fora detida pelo franquismo. Assim, os gastos pibli-
cos na drea social chegavam a apenas 9,9% do PIB, enquanto a média da Comu-
nidade Européia chegava a 24%; apenas 4% do or¢amento da seguridade social
era financiado por receitas piblicas provenientes da tributagao, em contraste
com o indice de 26% na Franga e na Itilia; gastos piiblicos em educagao eram
de 1,8% do PIB, quatro pontos abaixo da média européia; um entre cada qua-
tro espanhéis ndo era assistido por nenhum programa de satide publica.

As demandas pelo atendimento dos direitos sociais eram muito me-
nos explicitas nos outros dois paises. Na Grécia, contudo, onde nunca houve
um sistema de bem-estar social, gradualmente emergiram pressoes populares
(que tinham permanecido latentes sob a ditadura dos coronéis) por uma ex-
pansao do “salario social” e por uma redistribui¢ao da renda." Também em Por-
tugal, embora as greves dos trabalhadores tivessem aumentado antes da transi-
¢ao, a explosio de demandas na verdade seguiu, e nio precedeu, o término da
ditadura. Foi a democracia que liberou as demandas. Houve 17 greves na pri-
meira semana de democracia, 31 na segunda, 87 na terceira e 97 na quarta. Por
muitos meses, uma infindavel corrente de greves reivindicava melhores condi-
¢oes de trabalho, uma menor jornada diaria, mais feriados remunerados e me-
lhores salrios; essas greves aconteceram nao s6 nos redutos das organizagoes
das classes trabalhadoras, mas também nos servicos de transporte e de correios,
assim como entre pescadores, padeiros e vendedores de jornais. Cada vez mais
se faziam adverténcias contra as greves gerais, tanto pela Intersindical, como
pelo Partido Comunista” e pelo presidente da Republica. O decreto-lei n® 392,

10. V. V. Pérez Diaz, El retorno de la sociedad civil, Madri, Instituto de Estudios Econ6micos, 1987, p. 114,
11. C. Tsoucalas refere-se a isso em "Radical reformism in a pre-welfare society: the antinomies of demo-
cratic socialism in Greece”, in: Z. Tzannatos (ed.), Socialism in Greece, Aldershot, Gower, 1986.

12. Nesse estdgio da democracia portuguesa, as adveriéncias destacavam que as greves estariam ameagan-
do as conquistas democriticas e teriam um impacto contra-revoluciondnio; fol o que disse Alvaro
Cunbhal, por exemplo, num discurso em Braga, em 30 de novembro de 1974,
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de 27 de agosto de 1974, legalizou as greves, mas também introduziu uma série
de restricoes. No entanto, as greves continuaram. No verao de 1975, passaram a
incluir demandas por auto-gestio, nao somente por motivos ideologicos, mas
também para evitar o fechamento de firmas e assegurar os empregos e os sald-
rios; casas também foram ocupadas (2 mil nas duas primeiras semanas de demo-
cracia) por comissoes de moradores, e terras foram ocupadas por camponeses.

A primeira etapa da democracia:
o primado da politica

A medida que a democracia foi sendo restabelecida nos trés paises,
por algum tempo a politica teve precedéncia sobre a economia. Embora todas
as transi¢oes da Europa Meridional tivessem se iniciado a partir de fatores inter-
nos, existiam diferencas significativas entre elas. Na Espanha, as posi¢oes de li-
deranca foram ocupadas por politicos civis. A mudanca politica consistiu em
uma combinagao de pressoes vindas de baixo com reformas feitas pelo alto;
também tomou a forma de um processo gradual baseado em transagoes ¢ pac-
tos. As transi¢oes na Grécia e em Portugal ocorreram com uma forte ruptura
com o passado, e ambas tiveram inicio com problemas na drea militar (o con-
fronto com a Turquia por causa de Chipre, e a guerra em Angola e Mocambi-
que). Na Grécia, a mudanca politica foi conduzida por uma lideranca civil, as-
sim que o exército apeou do poder a junta de coronéis. Em contraste, a tran-
sicdo portuguesa comegou com uma insurrei¢ao militar contra a ditadura de
Marcelo Caetano; até a mudanca constitucional de 1982, o exército ocupou
uma posi¢ao central no novo regime, primeiro com as assembléias do Movimen-
to das Forcas Armadas (MFA) e, mais tarde, com o Conselho da Revolugao. A
ruptura com o passado nio ficou definida com clareza, e a confusao entre a po-
litica parlamentar e a politica extraparlamentar era considerdvel: seis governos
provisorios sucederam-se um ao outro em curtos intervalos de tempo. Na Gré-
cia e na Espanha, as regras estavam definidas com muito mais clareza desde o
inicio. Também nesses dois paises, a nova direita democritica (a Nea Demokra-
tia de Karamanlis ¢ a Unién de Centro Democratico de Sudrez) venceu as duas
primeiras elei¢oes, e a esquerda pode ganhar experiéncia sobre os limites e as
possibilidades da democracia pluralista. Mas enquanto Karamanlis, benefician-
do-se de uma maioria absoluta no parlamento, conduziu a transicio grega em
larga medida a sua maneira, com um minimo de envolvimento por parte da
oposi¢do (em particular do Pasok — Panellinio Sosialistico Kinima), Suarez se-
guiu uma estratégia de negociagoes ¢ pactos com a oposicao, que s¢ estendeu a
elaboracao da Constituigio de 1978, ao processo de descentralizagio politica —
que tentava acomodar as reivindicagoes nacionalistas da Catalunha e dos Paises
Bascos — ¢ a politica economica.
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Nesse estigio, o problema fundamental para os novos governos de-
mocraticos da Grécia e da Espanha era estabelecer uma democracia politica via-
vel. Em Portugal, a construgao de um tipo diverso de sistema economico tam-
bém fazia parte da empreitada. A ideologia dos primeiros governos na Grécia e
na Espanha ajuda a explicar, num grau consideravel, a auséncia de reformas
econdmicas radicais e a prioridade da politica; um fator adicional era a ameaca
da intervencao militar contra a democracia (maior na Espanha, como ficou ma-
nifesto na Operacion Galaxia, de novembro de 1978, e na tentativa de golpe de
23 de fevereiro de 1981). Além disso, a memoria dos fracassos democraticos do
passado contribuiu para o pragmatismo politico. Em Portugal, pelo contririo,
por causa da ruptura aguda com a politica do passado, da presen¢a dominante
do radical MFA, e da vasta mobilizagao popular que se seguiu ao colapso da di-
tadura, por um certo tempo tudo parecia possivel. As tarefas de estabelecer
uma democracia politica ¢ transformar a economia além dos limites do capita-
lismo foram tentadas ao mesmo tempo. Isso contribuia para produzir uma con-
sideravel instabilidade politica e para agravar a situagao economica.

Examinemos agora as primeiras decisbes economicas tomadas em
Portugal. O governo provisério que assumiu o poder depois de 25 de abril de
1975 fechou imediatamente a Bolsa de Valores e congelou mais de US§ 2 bi-
lhoes de capital privado. Pouco depois disso, o decreto-lei n® 203/74, de 15 de
maio, apresentou o programa de governo. Seus objetivos principais eram o au-
mento do investimento publico, a alteragao do sistema de crédito, a reforma
dos bancos e aimplementacao de uma estatiza¢ao em massa. Uma ideologia an-
ticapitalista também orientou a elaboracao da nova Constituicao, assim que
passaram as eleicoes de abril de 1975, E nesse sentido que a Constituigao, pro-
mulgada em 1976, estabelecia que “o desenvolvimento do processo revolucio-
nario impae, no nivel econémico, a apropriagao coletiva dos principais meios
de produgao”; os artigos 89 e 105 declaravam que o setor privado da economia
desempenharia apenas um papel residual e que “uma socializacao progressiva e
efetiva da economia” teria lugar; o objetivo, de acordo com o artigo 91, era a
“criacao de uma sociedade socialista”. A primeira estatizacao — a da companhia
de 4dguas de Lisboa — ocorreu em junho de 1974; a grande onda de estatizagao
veio alguns meses depois, no periodo radical do gongalvismo, e incluiu as estra-
das de ferro, os transportes maritimos, as companhias aéreas, as refinarias de
petréleo, a indistria de ago, as companhias de cigarro, de producao de fertili-
zantes e de cimento, as cervejarias ¢ uma miriade de pequenas firmas depen-
dentes. Estimou-se que 27% das empresas portuguesas foram afetadas — em
sua maioria, unidades grandes e tecnologicamente complexas.” Como resulta-
do, a parcela do investimento total sob responsabilidade do Estado aumentou

13. V. H. M. Makler, "The Portuguese industnal elite and its corporative relations: a study of comparimen-
talization in an authoritariam regime”, in; L. S. Graham ¢ H. M. Makler (eds.), Conremporary
Portugal: the revolution and its antecedents, Austin, University of Texas Press, 1979, pp. 156-7, ¢
idem, "The consﬁ:cnces of the survival and revival of the industrial bourgeosie”, in: L. S. Graham ¢
D. L. Wheeler ), In search of modern Portugal: the revolution and its consequences, Madison,
University of Wisconsin Press, 1983, p. 261.
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de 18% em 1973 para 45% em 1980. Ao final do periodo de estatizacao, as em-
presas publicas contribuiam com 15% do PIB ¢ com 24% da formagao bruta de
capital. Essa propor¢ao nao era muito diferente daquelas de outros paises da
Europa Ocidental — o setor produtivo publico de Portugal era menor que o da
Italia. A diferenca basica ocorria no sistema financeiro, ja que 22 bancos nacio-
nais estavam nas maos do setor publico.

Nesse primeiro estagio da transicao portuguesa, importantes aumentos
salariais foram assegurados, iniciando com um substancial aumento no salario mi-
nimo decidido um més apos a queda da ditadura; os saldrios reais cresceram 25%
em média, entre 1975 e 1976. O gasto publico também cresceu de maneira muito
rapida, mais do que o PIB. Uma grande parte do or¢amento era gasta com indis-
trias nao-competitivas com mercados em retragao (quimica, construgao naval,
aco), numa tentativa de preservar empregos. O atendimento das enormes de-
mandas sociais € um programa ideoldgico de transformagao socioeconomica ti-
nham precedéncia sobre a gestio econoémica em sentido estrito. As consequén-
cias desses grandes incrementos no gasto publico, dos saldrios crescendo acima
da inflacao e da produtividade e de o pais estar vivendo gracas as amplas reservas
de moedas estrangeiras, que ainda existiam no inicio da transicao, foram criticas
para a solvéncia do Estado, para a posicao internacional da economia e para os in-
dicadores macroeconomicos. O déficit or¢amentirio, inexistente no periodo da
ditadura, era agora muito grande; havia déficit na balanca comercial e no balan-
¢o de pagamentos; a divida externa estava crescendo rapidamente. A inflacao
também estava aumentando, assim como o desemprego, que sofria ainda o im-
pacto adicional de 600 mil migrantes que estavam retornando de Angola e Mo-
¢ambique (uma proporgao cerca de seis vezes maior do que a imigra¢ao argelina
para a Franca, em 1958). A descolonizacao representou uma perda stibita de mer-
cados coloniais. O investimento declinou (a formagao bruta de capital caiu 6,1%
em 1974 e 10,6% em 1975); uma importante fuga de capitais passou a acontecer,
e os capitalistas sairam de Portugal." O efeito sobre o desenvolvimento econémi-
co foi consideravel: a taxa de crescimento do PIB, que tinha alcancado uma mé-
dia de 7,6% entre 1970 e 1974, caiu para somente 2,3% entre 1974 ¢ 1977.

A evolucao da economia contribuiu para a turbuléncia politica e para
um confronto crescente entre radicais e moderados. Esse enfrentamento tinha a
ver tanto com as politicas econémicas quanto com a democracia parlamentarista.
As politicas econémicas dividiam a fac¢ao radical dos militares e Melo Antunes (o
oficial que fora incumbido do programa de reformas do MFA), particularmente
no que diz respeito ao grau de controle estatal sobre a economia e sobre o papel
do investimento estrangeiro. As dissensoes sobre a importancia relativa da demo-
cracia parlamentar e da democracia direta eram profundas. No primeiro ano da
transicao, a mobilizacao politica aumentou muito: uma miriade de canais de re-
presentagao politica e érgaos de “poder popular” foram estabelecidos por meio

14. Entre outros, A. Champaulimaud, proprietdrio de um grupo ccondmico muito grande, que inclufa a
Siderurgia Nacional. Quando venceu as eleigdes de 1976, Mario Soares fez uma viagem ao Brasil, no
final do verdo, para tentar persuadir os industriais a retornar a Portugal.
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de comissoes, assembléias e comités de diversos tipos. As elei¢oes para a Assem-
bléia Constituinte de abril de 1975 tiveram um efeito moderador profundo sobre
a politica econdmica: o sexto governo provisorio — o de Pinheiro de Azevedo—,
formado em meio a uma séria crise econdmica, interrompeu o processo de estati-
zacao e obteve importantes empréstimos dos Estados Unidos e da Comunidade
Européia. Essa mudanga de rumo, afastando-se da coletivizagao, recebeu um re-
for¢o com a nova vitéria dos moderados nas primeiras elei¢ées pos-constituinte,
um ano depois. Assim, por cerca de dois anos, existiram sérias incertezas politicas
sobre o papel do Estado e do mercado e sobre a importancia da democracia dire-
ta em oposi¢ao a democracia parlamentar.” As sucessivas elei¢oes foram aos pou-
cos afastando o pais do coletivismo econémico e da democracia direta.

Na Grécia, uma das maiores preocupagoes de Karamanlis era consoli-
dar as instituicoes democraticas e integrar o pais a Europa Ocidental. As reformas
realizadas por ele foram politicas. Até a primeira elei¢ao democratica, em novem-
bro de 1974 (que lhe proporcionou 54% do total dos votos), ele adotou uma es-
tratégia cautelosa: a Constituigao de 1952 foi restabelecida como uma norma pro-
visoria, Ghizikis foi mantido como chefe de Estado, os partidos politicos (inclusi-
ve o KKE) foram legalizados, assegurou-se uma anistia politica e o controle civil
sobre cada uma das institui¢ées importantes foi garantido. Logo depois das elei-
¢oes ¢ do malogrado golpe militar de fevereiro de 1975, Karamanlis rapidamente
estabeleceu as novas regras do jogo: a monarquia foi abolida, apés um referendo
em dezembro de 1974, e os responsiveis pelo golpe militar de 1967 foram levados
a julgamento." O governo também requereu o ingresso na Comunidade Euro-
péia, em 1974; as negocia¢ées comecaram dois anos depois, os tratados foram as-
sinados em maio de 1979, e a Grécia tornou-se membro efetivo da CE em 1? de ja-
neiro de 1981. A economia, contudo, tinha enfrentado crescentes dificuldades: a
inflagdo alcancou 15,4% em 1976 e subiu para 19,8% em 1980; a taxa anual de
crescimento, que tinha sido de 7,7% de 1961 a 1973, caiu para menos da metade
(3,5%), entre 1974 ¢ 1980; houve uma queda nos investimentos, enquanto a for-
mac¢ao bruta de capital, de 1970 a 1973, tinha crescido a uma taxa média anual de
12,4% (de 1974 a 1981 essa taxa caiu para uma média de -1,25%); algo em torno
de trezentas empresas estavam a beira da faléncia. O gasto publico, contudo, cres-
ceu rapidamente; era financiado em larga medida por déficits orgamentérios e
empréstimos estrangeiros, de modo que a divida externa sofreu uma elevagao,
chegando a 4,4% do PIB em 1978 e a 7,9% em 1981. Karamanlis, sob forte in-
fluéncia gaullista, levou avante um consideravel programa de estatizagao; ao final,
o setor publico abrangia a maioria dos bancos, das telecomunicagoes, a industria
petrolifera, os transportes ¢ os portos maritimos.

15. Um bom exemplo das incerezas enfrentadas pela democracia representativa foi dado por Alvaro
Cunhal, secretirio-geral do Partido Comumsta Portugués, em uma entrevista a Oriana Fallaci, logo
ap6s as cleigbes para a Assembléia Constituinte, em abril de 1975; "Se vocé pensa que o Partido
Socialisia, com seus 40%, e os Democratas Populares, com seus 27%, constituem a maioria, vocé €
vilima de um mal-entendido” (L'Europeo, 15 de junho de 1975),

16. V. Nikiforos Diamandouros, “Transition to, and consolidation of, democratic politics in Greece, 1974-
1983: a tentauive assessment”, West European Politics 7, 2 (1984): 50-71,
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Para diminuir o déficit pablico, reduzir a inflacao e promover os in-
vestimentos, eram necessarias sérias reformas nos gastos piblicos, no sistema
tributdrio, nos subsidios as empresas, no financiamento da divida publica, na
evolugao dos custos de produgao, na legislagao trabalhista e na administragao
publica. Contudo, esses nao eram os tnicos problemas: a expansao dos gastos
publicos era provocada pelas tentativas de atender as demandas sociais e pela
necessidade de dedicar recursos muito maiores para pagar por mais ¢ melhores
educacao, satide e aposentadorias. I'ssa era uma encruzilhada comum nas novas
democracias da Europa Meridional. Os governos enfrentavam o dilema de levar
o pais por uma via longa e penosa na dire¢ao da eficiéncia econémica e do cres-
cimento de longo prazo, com perspectivas duvidosas quanto ao sucesso econo-
mico e politico, enquanto postergava as recompensas que muitas pessoas espe-
ravam da democracia, ou entao tentar atender as necessidades politicas e sociais
mais imediatas, retardando a implementacao das reformas econémicas e tor-
cendo para que a economia fosse se mantendo. Na Grécia, nenhuma reforma
economica profunda foi realizada por Karamanlis, e a politica dominou os sete
primeiros anos da nova democracia.

Esse também foi o caso da Espanha. Suarez acreditava que sua nova e
fragil democracia nao estava preparada para empreender reformas econémicas
profundas. A transi¢ao para a democracia era uma empreitada suficientemente
delicada, e poderosos grupos antidemocraticos continuavam intocados; por um
longo periodo, eles representaram uma séria ameaca a democracia. A cuidado-
sa costura do tecido da democracia realizada por Sudrez podia ser desfeita a
qualquer instante. Além disso, o governo da Unién del Centro Democritico
(UCD), que tinha ganhado as duas primeiras elei¢oes gerais — a de 1977 e ade
1979 — com 35% dos votos, era minoritario. Assim, as politicas econdémicas ao
longo do periodo que vai de 1977 a 1981 basearam-se em consultas e pactos.
Exemplos disso sao os Pactos de la Moncloa, em 1977, o Acuerdo Marco Inter-
confederal, em 1979, e o Acuerdo Nacional sobre el Empleo, em 1981.

A economia da Espanha se encontrava em estagflacao. A taxa anual
de crescimento nao era mais algo préximo dos 8%: havia caido para 1,3% em
média, entre 1975 e 1982. A inflagao tinha chegado a 23,2% em 1977, embora o
governo tivesse sido capaz de reduzi-laa 17,1% em 1979, ela permanecia muito
mais alta do que a média da Europa Ocidental. Os Pactos de la Moncloa foram
um plano de estabilizacao nos moldes classicos, em que as reivindicagoes sala-
riais foram ajustadas a previsao da inflacao e em que as reformas estruturais
foram incluidas, mas nunca inteiramente postas em pratica. A segunda crise do
petréleo, em 1979, teve um grande impacto sobre a estrutura produtiva, que.
nao havia se ajustado as novas condigoes econémicas. A producao industrial
caiu (em cerca de 1,1% em 1982); o investimento declinou agudamente; a crise
no sistema financeiro foi a mais profunda de todos os paises da OCDE,
ameacando institui¢oes que representavam 30% dos recursos de terceiros dos
bancos espanhdis; o déficit comercial cresceu rapidamente; o déficit orcamen-
tario subiu a 5,6% do PIB em 1982 e era, em sua maior parte, financiado pela
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emissao de moeda pelo Banco da Espanha, o que agravava a inflagao. Ainda
assim, como na Grécia, os gastos publicos elevaram-se de 24,9% do PIB em 1975
para 38,0% em 1982, em grande parte devido & expansio dos or¢amentos da
seguridade social, da salide e da educagao, dreas nas quais existia uma ampla
demanda social. Os saldrios também cresceram em termos reais: em média,
3,0% ao ano, no periodo de 1975 a 1982. A renda do trabalhador adulto do
sexo masculino melhorou durante a transi¢ao e em meio a crise econémica. Os
custos unitarios do trabalho, que haviam praticamente duplicado nos 11 anos
entre 1962 e 1973, dobraram de novo nos quatro anos seguintes.'” Como resul-
tado da crise, o desemprego comegou a crescer dramaticamente: era de 4,5%
em 1975 e de 16,2% em 1982." Na verdade, o desemprego tornou-se o maior
problema social da nova democracia espanhola. O franquismo havia mantido
latente o problema, na medida em que quase 2,5 milhoes de trabalhadores
espanhéis haviam migrado para outros paises europeus em busca de emprego,
e apenas uma parte muito pequena das mulheres estava no mercado de traba-
lho. A crise econdmica na Europa trouxe muitos migrantes de volta a Espanha.

Assim, as novas democracias da Europa Meridional experimentaram
sérios problemas de eficiéncia econémica ao longo do periodo que correspon-
de a0 que Rustow chamou de fase de “habituagao” nas transicoes democrati-
cas.” A tabela 3 mostra o desempenho econémico dos trés paises e da
Comunidade Econdmica Européia, de 1974 a 1982. As economias tiveram um
pior desempenho em termos de crescimento do PIB, inflacdo, desemprego,
déficits orcamentdrios e custos trabalhistas. Paradoxalmente, a crise parece ter
tido um impacto de igualizacao sobre a sociedade espanhola: se examinarmos
a parcela do consumo total do decil superior da populacao, notamos que
houve um declinio de 31,0%, em 1973, para 19,3%, em 1981.” Esse era mais
um resultado da crise em si do que das politicas redistributivas. Tornando-se
mais pobre, a sociedade espanhola também havia se tornado mais igualitiria,
uma vez que as perdas na renda e no consumo eram maiores nos grupos mais
bem-aquinhoados. As demandas sociais, seja como for, multiplicam-se com a
democracia: Przeworski tem razao quando diz que “o advento da democracia é
acompanhado por uma explosao de expectativas: para a maioria das pessoas, a
democratizagao traz a promessa nao so de direitos politicos, mas também de
transformacoes sociais™.*

17. A. Espina, Empleo, democracia y relaciones industriales en Espaiia: de la industrializacién al merca-
do dnico, Madri, Ministerio de Trabajo y Seguridade Social, 1990, p. 53.

18, Entre 1960 ¢ 1975, 2 412 317 wabalhadores haviam migrado para a Europa ¢m busca de emprego; de
1975 em diante, o fluxo passou a scr negativo, e em 1981 o retorno liquido chegou a 270 mil pessoas.
A populagdo feminina ativa era de 2 804 000 em 1964, alcangou 3 852 600 em 1974 ¢ era de 3 508 600
em 1982,

19. D. Rustow, “Transitions to democracy: towards a dynamic model”, Comparative Politics 2, 3 (1970):
337-63.

20. A. Bosch, C. Escribano e I. Sdnchez. La desigualdad y la pobreza en Espaia: 1973-1981, Madn,
Instituto Universitario José Onega y Gasset, 1988, p. 9.

21. Aégl;rzcwq;ski. “The games of transitions”, manuscrito inédito, Universidade de Chicago, janeiro de
1990, p. 27.
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Tabela 3. Desempenho econémico na primeira fase das novas democracias

(médias para o periodo 1974-82)
Grécia  Portugal  Espanha CE
PIB: variagdo anual (%), a pre¢os constantes 2.7 28 1,7 1,9
Inflagio: variacio anual (%) 17,2 19,8 16,7 12,0
variagdo anual (%) 1.0 0.4 -1,4 40,1
Emprego [ desempregados em% da populagio ativa
(média para o periodo) 2,7 6,4 8.4 5,6
Saldirios reais por assalariado: variagio anual (%) 39 3.0 28 20
Custo unitdrio do trabalho em termos reais
em 1981 (100 = 1980) 106,5 102,3 1005 100,6
Gasto total na administracio puiblica (% do PIB) — —_ 29.6 439
Receitas totais para 2 administragio piblica
(% do PIB) 29,3 — 279 40,0

Fonte: Economie Européenne, n® 46 (dezembro de 1990).

A encruzilhada em que os governos democraticos se encontravam
nao se circunscrevia apenas a economia, mas também inclufa as demandas por
bem-estar social e igualdade. Essas reivindica¢oes eram particularmente impor-
tantes na Espanha; em 1981, num estudo sobre “valores europeus” realizado
em 13 paises, a Espanha teve os maiores indices em “reformismo” e em apoio a
politicas sociais;* numa escala de 1 a 5 em apoio popular a igualdade social e
bem-estar, a Espanha novamente aparece no alto, em com paragao com outros
oito paises da Europa Ocidental.® Trés em cada quatro espanhéis considera-
vam o sistema econdémico muito ou razoavelmente injusto; 87% tinha o ponto
de vista de que “haveria menos problemas no pais se as pessoas fossem tratadas
com mais igualdade”, e 70% consideravam que o governo era responsavel pelo
bem-estar de todos e de cada um dos cidadaos.” Desse modo, visoes igualitarias
eram arraigadas e generalizadas, e eram expressas como demandas contra o
Estado.

Nos trés paises, as expectativas foram frustradas pela crise econémica,
também foram frustradas pelas politicas sociais, que drenavam cada vez mais re-
cursos dos fundos publicos, mas sempre aquém da demanda. A discussao de
Tocqueville acerca das expectativas crescentes nas novas democracias era intei-
ramente apropriada: “As instituicoes democraticas despertam e estimulam as
paixoes por igualdade, sem nunca serem capazes de satisfazé-las inteiramente
[-.] [As pessoas] sio excitadas pela oportunidade e irritadas pelas incertezas do
sucesso; a excitagao € seguida por cansaco e depois por amargura”.”

22, V. 1.1. Linz, "Legitimacy of democracy and the socioeconomic system”, in: M. Dogzan (ed.),
Comparing pluralist democracies: sirains on legitimacy, Boulder, Colorado, Westview, 1988,
pp. 75-80.

23. P. McDonough, S. H. Bames e A. Lépez Pina, "Economic policy and public opinion in Spain”,
American Journal of Political Science 30, 2 (1986): 453, Os demais pafses europeus foram estudados
em S. H. Barnes, M. Kaase, et. al., Political uction, Beverly Hills, Califérnia, Sage, 1979.

24, Dados provenientes de pesquisas da Demoscopia S. A., em outubro de 1988, e do Centro de
Investigaciones Sociolégicas em novembro de 1987 e maio de 1988,

25. A. de Tocqueville, Democracy in America, Nova York, Harper and Row, 1988, p. 198,
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O resultado foi um crescente desencanto e desilusao. Tem-se muitas
vezes argumentado que as transi¢oes baseadas em negociagoes e pactos tendem
a produzir esse efeito;* entretanto, no caso de Portugal, houve a experiéncia da
mobilizac¢ido e do desencantamento. A cultura politica portuguesa, alguns anos
ap6s o colapso da ditadura, era descrita como retraida e como um espago para o
exercicio de um amplo cinismo politico.” Embora a direita estivesse em crise de
1974 a 1977, os valores conservadores eram influentes e se viam reforgados pela
crise econdmica. Como as criticas posteriores a ditadura foram limitadas, o pas-
sar do tempo fortaleceu a2 meméria do regime como um periodo de estabilida-
de. No final da década, 28% dos portugueses consideravam que Caetano era
uma melhor opg¢ao para governar o pais do que os primeiros-ministros da demo-
cracia (era seguido de Mario Soares, escolhido por 9%). A maioria das pessoas
achava que a democracia tinha piorado as condi¢oes da economia, da educagao,
da moradia e da moralidade, e contribuido para melhorar somente os salarios e
o nivel de liberdade; 63% achavam que a sociedade portuguesa estava imersa
numa séria crise, devido basicamente as condi¢oes econdmicas, ao custo de vida
e 4 falta de trabalho, e somente 5% acreditavam que nao havia nenhuma crise.”
Dez anos depois do restabelecimento da democracia, dois tergos dos entrevista-
dos consideravam que um grande nimero de cidadaos estava descontente com
os partidos existentes, 50% expressavam o ponto de vista de que a Assembléia
Nacional “nao resolve nada”, e mais de um ter¢o ainda escolhia governantes au-
toritrios, quando perguntados sobre quem havia governado melhor Portugal.®

A contradi¢ao entre as expectativas ¢ o desempenho, causada funda-
mentalmente pelas dificuldades econdmicas, também se tornou um problema
crescente na politica espanhola. Enquanto, em 1975, 50% dos espanhéis achavam
que a economia estava em boas condicdes, somente 2% deles acreditavam nisso,
em 1980. Esse pessimismo nao se restringia apenas ao desempenho economico:
navirada da década, somente um em cada trés individuos confiava na democracia
para resolver os problemas do pais, embora trés em cada quatro se declarassem
“incondicionalmente democratas”.* A relagao entre eficiéncia politica e legitimi-
dade tem sido com freqiiéncia discutida em politica comparada;” argumenta-se
que a legitimidade da democracia desfruta de consideravel autonomia em rela-

26. V. por exemplo, J. Solé Tura, "The Spanish transition to democracy”, in: R, P, Clark ¢ M. H. Haltzel
(eds.), Spain in the 1980's: the demociatic wansition and a new international role, Massachussets,
Ballinger, Cambndge, 1987, p. 29.

27. Essa €, por exemplo, a andlise de T, C. Bruneau, "Continuity and change in Portuguese politics: ten
years after the revolution of 25 April 1974", West European Politics 7,2 (1984): 77.

28. V. T. C. Bruneau, "Popular suport for democracy in post-revolutionary Portugal”, m: Graham e
Wheeler (cf. nota 13), pp. 21-42; e também T. C. Brunean e M. Bacalhau, Os Portugueses e a politica
quatro anos depois do 25 de abril, Lisboa, Meseta, 1978.

29, Dados provenientes de T. C. Bruneau ¢ Macleod, Politics in contemporary Portugal, Boulder,
Colorado, Lynne Rienner, 1986, pp. 93-4, 155, 201.

30. Dados provenientes de pesquisas nacionais realizadas pelo Cenlro de Investigaciones Sociolégicas, em
setembro de 1979 e em julho-setembro de 1980,

31. Por exemplo, por S. M. Lipset, "Some social requisites of democracy: economic development and
political legitimacy”, American Political Science Review 53, | (1959): especialmente pp. 86-91; ¢ tam-
bém Linz, "Legitimacy of democracy and the socioeconomic systern,”, especialmente pp. 81-5.
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¢ao a eficiéncia, na medida em que o apoio geral ao sistema politico ¢ diferente
da satisfacao com resultados especificos, que as responsabilidades sao sempre
fragmentadas nas democracias; e que sempre € possivel mudar o governo sem de-
sestabilizar o regime. Nas fases iniciais de uma nova democracia, contudo, a auto-
nomia € mais limitada, e os problemas de eficiéncia podem ter um maior impac-
to sobre o regime. Na Espanha, existia, assim, uma correlagao entre uma orienta-
¢ao positiva para a democracia e uma satisfacao com resultados especificos; essa
correlagao decresceu ao longo do tempo, a medida que a legitimidade divorciou-
se do desempenho: essa propor¢ao era de 0,81 em 1978, 0,68 em 1980 € 0,57 em
1984.* Por muitos anos, a consolidacao da democracia foi vista como ameacgada
Nao apenas por uma mvolucion, mas também por uma economia em crise.

A frustracao e o desencanto aumentaram nos primeiros anos das no-
vas democracias. Esses sentimentos estavam relacionados com uma visao cinica
da politica, que tinha por muito tempo sido um trago central da cultura polit-
ca da Furopa Meridional — provavelmente um julgamento racional resultante
da longa experiéncia da politica baseada em priticas abusivas. A visao de que to-
dos os politicos sao iguais, que todos buscam seus proprios interesses, € que as
pessoas comuns pouco tém a ver com a politica era muito mais ampla na Euro-
pa Meridional do que nas antigas democracias estabelecidas. Cinquenta por
cento dos espanhdis e 51% dos portugueses expressavam sentimentos de indife-
reng¢a, desconfianga e tédio em relagao a politica; 10 e 16%, respectivamente,
manifestavam hostilidade. Sete em cada dez espanhois achavam que os politicos
se preocupavam apenas com eles mesmos, e que o voto era a Gnica maneira
pela qual as pessoas poderiam influenciar as decisoes politicas — uma propor-
¢ao semelhante a que existia na Hungria, quando 2 democracia foi estabeleci-
da.” Esses problemas de cultura politica vieram somar-se as dificuldades das re-
formas econdmicas e sociais.

A segunda etapa da democracia:
o desenrolar das reformas econdémicas e sociais

Muitos anos ap6s o restabelecimento da democracia, amplas refor-
mas economicas eram necessarias para reorientar as economias, defasadas em
termos de competitividade internacional e enfrentando sérios problemas quan-
to a solvéncia do Estado. Entretanto, além de reforma wibutaria, controle dos
gastos piblicos, mudangas nas taxas de cambio, liberalizacao do comércio, des-

32. P. McDonough, S. H. Barnes e A. Lépez Pina, "The growth of democratic legitimacy in Spain",
Amevrican Polirical Science Review 80, 3 (1986): 751-2.

33, Dados de um estudo realizado pelo Centro de Investigaciones Socioldgicas, em setembro de 1987, tam-
bém de J. R. Montero e M. Torcal, "La cultura politica de los espaioles”, Sisrema 99 (1990): 65, que
examina os resultados de pesquisas sobre cultura politica levadas a cabo simultaneamente na Espanha,
Portugal, Grécia e Itdlia, em 1985. Os dados para a Hungria sdo de J. Simon e L. Bruszt, Magyar
Nemzet, 23 de junho de 1989, ¢ de 1. Simon, "La revolucidn silenciosa y la cultura politica en la transi-
cién hingara”, trabatho apresentado no 12° Congresso Mundial de Sociologia, Madri, julho de 1990.
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regulamentacao dos pregos, supressao dos subsidios e reorganizacao dos merca-
dos de trabalho e de capital, o atendimento dos direitos sociais em paises onde
os recursos destinados ao bem-estar social eram muito limitados exigia amplia-
¢ao e reorganizagao das politicas sociais, particularmente nas dreas de aposenta-
dorias publicas, beneficios aos desempregados, educagéo e satide. Desse modo,
a reforma do sistema tributario era uma necessidade, niao apenas para reduzir o
déficit pablico, como para financiar as politicas de bem-estar social e a redistri-
buicao de renda. A administracao piblica também precisava ser reorganizada,
nao com o objetivo exclusivo de melhorar a satide financeira do Estado, mas
também para ser capaz de oferecer mais servi¢os sociais. Eram necessarias des-
centralizacao e a participagao do cidadao para que se tivessem politicas sociais
mais satisfatérias. Essas reformas eram com frequéncia contraditorias. Por
exemplo, o controle dos salarios poderia resultar na diminuig¢ao do progresso
tecnolégico; um maior gasto social poderia reduzir a solvéncia do Estado. Re-
formas econdmicas acompanhadas por reformas sociais, no particular contexto
das novas democracias da Europa Meridional, exigiam uma nova combinagao
de mercado e Estado: enquanto a eficiéncia econdmica, em termos de satde fi-
nanceira do Estado e competitividade internacional, levaria o mercado a assu-
mir um papel mais importante, o atendimento dos direitos sociais demandaria
uma expansao das funcées do Estado.

A Comunidade Européia era, em larga medida, a referéncia para
muitas das reformas. Alcancar a Europa Ocidental significava ingressar na Co-
munidade Européia, competir eficazmente com as demais economias e igualar
seus niveis de atendimento dos direitos sociais. Na Espanha, o consenso em
relagao a tais objetivos era esmagador. Adolfo Suarez apresentou o pedido espa-
nhol para ingressar na CE em 1977, e todos os partidos com assento no Parla-
mento deram seu apoio. A maioria das pessoas acreditava que o isolamento in-
ternacional e a ditadura tinham estado intimamente ligados na historia espa-
nhola recente. A Comunidade Européia era vista como um simbolo da demo-
cracia e do desenvolvimento; este simbolo havia sido importante na luta contra
o franquismo. Acreditava-se que o ingresso na CE seria um passo decisivo para a
consolidagao da democracia, assim como para a futura competitividade interna-
cional. Em Portugal, o consenso sobre o ingresso na CE também era grande,
embora houvesse dissensoes — por exemplo, as posi¢oes do Partido Comunista.
O governo socialista de Mario Soares apresentou o pedido de ingresso de Por-
tugal em 1977; além do PS, ele foi sustentado pelo Partido Popular Democrati-
co (PPD) (mais tarde, Partido Social Democratico: PSD) e pelo Centro Demo-
crético Social (CDS). Assim como na Espanha, o ingresso na CE era visto princi-
palmente em termos politicos e simbélicos como uma recompensa pela demo-
cratizagao e uma contribui¢ao decisiva para sua consolida¢ao, mais do que
numa perspectiva estritamente econdmica. A Comunidade Européia era vista
como uma alternativa global ao isolamento e ao terceiro-mundismo; a solicita-
¢ao de ingresso era, assim, parte da mudanca de curso ocorrida nas experién-
cias economicas e politicas de 1974 e 1975.
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Na Grécia, os pontos de vista sobre a Comunidade Européia eram
muito mais divididos. A esquerda se opunha, a direita era a favor do ingresso:
Pasok e KKE de um lado, a Uniao de Centro e a Nea Demokratia do outro. En-
quanto Karamanlis e a ND consideravam que a entrada na Comunicade seria
um passo decisivo para a democracia grega e para o futuro crescimento econo-
mico, Papandreou e o Pasok achavam que a CE, assim como a Otan, aumenta-
ria a dependéncia da Grécia e limitaria sua soberania. As lembrancas da interfe-
réncia externa nas agitacoes ocorridas na Grécia (particularmente na guerra ci-
vil de 1946 a 1949), que levou a exclusio politica da esquerda, assim como a
apropriacao, pela direita, das reivindicagoes patridticas, ajudaram a moldar esta
posi¢ao assumida pelo Pasok. Considerava-se que tanto a democracia quanto o
desenvolvimento seriam mais viaveis sem influéncias externas. Assim, nas elei-
coes de 1977, o Pasok se opds ao ingresso e exigiu um “acordo especial” (seme-
lhante ao da Noruega) e um referendo. Karamanlis, contudo, levou a Grécia
para a CE antes das elei¢oes de 1981; na campanha para essas elei¢oes, € com a
perspectiva de formar o governo, Papandreou foi muito menos claro do que so-
bre a Comunidade Européia. Finalmente, o governo do Pasok apresentou um
memorando para assisténcia especial em marco de 1982, que foi considerado
uma renegociagao dos termos de entrada bastante similar 4 que a Gra-Bretanha
havia obtido durante o governo trabalhista de Harold Wilson em 1974, tendo
resultado um consideravel aumento dos recursos obtidos da Comunidade pela
Grécia. ‘

Chegar ao nivel da Europa Ocidental — isto €, a “normaliza¢ao” da
Espanha — era o objetivo central das reformas iniciadas pelo governo de Feli-
pe Gonzalez no final de 1982. Consideracoes politicas e econdmicas estavam
interligadas: pensava-se que a transi¢ao politica deveria ser acompanhada por
uma “transicio econdmica”. Enquanto Sudrez tinha suas preocupagoes
voltadas para a capacidade da democracia de enfrentar os custos de uma refor-
ma econémica séria, Gonzilez acreditava que, como em episodios anteriores
da histéria espanhola e em muitos outros casos de experiéncias democraticas,
uma crise economica prolongada representava uma séria ameaca a estabilida-
de politica. Estratégias economicas visando ao “desenvolvimento em um unico
pais” foram rejeitadas; o objetivo era, ao contrario, aumentar a competitivida-
de da economia. Gonzilez também desconfiava das estatizacoes; nisso ele so-
fria a influéncia da experiéncia espanhola do setor publico e do ceticismo de
lideres do Partido Socialista Obrero Espanol (PSOE), tais como Prieto e Bes-
teiro; ele também simpatizava com a revisao ideolégica que o SPD alemao em-
preendeu em 1959, com a social-democracia sueca (e com Palme, em particu-
lar) e com os moderados do Partido Trabalhista inglés (especialmente Gaits-
kell e Crosland). A mudanc¢a de rumos na politica econémica, realizada pelo
governo francés em 1982, também foi um 1til exemplo negativo, embora hou-
vesse apenas reforcado pontos de vista ja existentes.

A despeito da crise econdmica, no verao de 1982 e antes das elei¢coes
gerais de outubro, Gonzalez ainda acreditava que o futuro governo teria uma

101



considerdvel margem de manobra para a expansio econdmica, para aumentos
no gasto piblico e para uma substancial criagio de empregos. Por volta de se-
tembro, o futuro ministro da Economia, Miguel Boyer, aos poucos foi se intei-
rando da real profundidade da crise. Macigas evasoes de capital, em outubro e
novembro, agravaram a situagao. Descrevendo, anos depois, esse contexto de
tomada de decisoes, Gonzalez afirmou:

Estavamos angustiados com uma situagdo econdmica que era, do ponto de vista macroe-
condémico, muito ruim, niao apenas porque existia um processo de necrose no conjunto
da estrutura industrial, mas porque tinhamos um terrivel déficit no balanco de pagamen-
tos e contivamos com menos de US$ 3 bilhdes em reservas em moedas estrangeiras |[...]
Tinhamos um conjunto de dados econdmicos extraordinariamente ruim; por exemplo, a
eliminagao de postos de trabalho estava se processando ao ritmo de mil empregos por
dia. Na Europa, o pracesso de ajuste econémico desenrolava-se havia sete anos, ¢ nds es-
tévamos sete anos atrasados [...] Na campanha eleitoral de 1982, tive a coragem de dizer
que, em vez de termos o FMI nos dizendo o que fazer na economia espanhola, nos mes-
mos é que deveriamos fazé-lo.”

As medidas economicas de Gonzalez foram duras desde o inicio. Des-
valorizagao da moeda e aumento de precos do petréleo foram decisoes tomadas
ja no dia da posse do novo governo. Por cerca de trés anos, a economia espa-
nhola passou por um profundo ajuste, cujo objetivo era criar as condi¢oes para
um futuro crescimento sustentado, reduzindo os problemas macroeconémicos
basicos, como a taxa de inflagao; o déficit pablico e a divida externa; levando
adiante uma substancial reconversao do setor industrial, apds 1983 (por meio
da Ley sobre Reconversién y Reindustrializacién); reformando os mercados de
capital; introduzindo mudan¢as no mercado de trabalho (estabelecendo, em
1984, contratos de trabalho mais flexiveis); e reorganizando a seguridade social,
com a Ley de Pensiones, de 1985. A reducao do déficit, de 5,6% do PIB em
1982, para 2,4% em 1990, foi conseguida pela diminui¢ao da taxa de crescimen-
to dos gastos publicos que, tendo aumentado 10,5% nos sete anos, de 1977 a
1982, cresceu somente 4,5% nos sete anos seguintes; por outro lado, maiores re-
ceitas tributérias financiaram esse gasto e a divida acumulada. A queda na taxa
de inflagao deveu-se a aguda reducao no déficit publico, com taxas de juros bas-
tante altas, aumento da pressao fiscal agregada e moderacao nos salarios.* O
governo, portanto, utilizou reformas tanto voltadas para a demanda como para
a oferta: para promover os lucros e estimular os investimentos, tentou manter a
demanda e evitar o subconsumo. Embora vastas somas de recursos tivessem sido
gastas para mitigar os efeitos da crise nos sistemas produtivo e financeiro, no
sentido de preservar o nivel de empregos e o crédito internacional do pais,* a

34. Entrevista dada ao Tiempo, n® 327, 15-21 de agosto de 1988.

35. As reformas foram descritas por G. de la Dehesa em “Los limites de la polftica econémica espaola”,
in: Leviatdn 32 (1988): 27-37.

36. Foram gastos US§ 25 bilhées com este propésito. Essa soma incleia USS 11 bilhdes na ajuda aos ban-
cos em cnise, US§ 6 bilhdes na recuperagdo econdmica do grupo Rumasa e USS 9,2 bilhdes na recon-
versio industrial. Os dados foram revelados por José Borrell, secretirio de Estado do Tesouro, ao
Didrio 16, de 2 de agosto de 1988 ¢ ao La Vanguardia, de 4 de agosto de 1988.
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meta a atingir passou a ser competitividade, e nao mais o protecionismo, O Es-
tado desempenhou um papel ativo na promogao da competitividade: a parti-
cipagao dos gastos em pesquisa € desenvolvimento no PIB dobrou, de 1983 a
1990 (aumentando de 0,48 a 0,90%), como resultado da Ley de Fomento de la
Investigacion Cientifica y Técnica, de 1986; em cinco anos, foram gastos mais
de US$ 9 bilhoes em reconversio industrial; os gastos piiblicos em politicas de
emprego cresceram cerca de 43%, em termos reais, entre 1982 e 1989, soman-
do 9,1% do total dos gastos, tanto do governo central quanto dos governos re-
gionais, 2o longo do periodo. Em 1988, as politicas de emprego custavam 3,2%
do PIB na Espanha, contra 1,0% em Portugal e 0,8% na Grécia. A média para a
Comunidade Européia como um todo era de 2,9%. Essas politicas incluiam ma-
nutencao de rendas, assim como programas ativos, que consistiam basicamente
na promog¢ao de empregos e de esquemas de treinamento vocacional. Foram os
programas ativos os que mais cresceram: em 1983, representavam 7,9% do total
dos gastos com as politicas de emprego; em 1989, eram 24,6%.

Por algum tempo, as reformas em Portugal e na Grécia foram ou pos-
tergadas ou erraticas. Em Portugal, a combinagao de crise internacional, des-
controle dos gastos pablicos ¢ ma administracao das companhias cstatizadas ti-
nha tido conseqiiéncias sérias para a inflagao, o desemprego, o investimento € o
equilibrio da conta corrente. Poucos meses apos as elei¢oes de 1975, o sexto go-
verno provisorio apresentou o Plano de Reconstrugao Nacional, que comegava
a orientar as politicas econémicas em direcao a austeridade, disciplina do traba-
lho e rigor fiscal, tentando atrair investimentos estrangeiros. Na campanha para
a segunda eleicao geral, pouco depois, a crise econdmica tornou-se a mais im-
portante questao. Pouco a pouco generalizava-se a idéia de que as prioridades
politicas haviam adiado as dolorosas reformas que se faziam necessarias. Nessa
campanha, Soares afirmou o compromisso do PS com o fim das estatizacoes: “A
primeira coisa a ser dita ao povo portugués, e nos, socialistas, o dizemos, é que
nao havera mais estatizacoes. E preciso incentivar o setor privado e possibilitar
que os empresarios privados atuem com seguranca”.* Alcado ao poder, o PS
promulgou o decreto-lei 422/76, que estabelecia mecanismos para a privatiza-
¢ao, punha fim a coletivizagao das terras e tentava proteger a “coexisténcia com-
petitiva” entre o setor piblico e o privado.” Havia pouco de ideologico no pro-
grama economico do governo de Soares; a “modernizacao” social e economica
era a palavra-chave, O governo introduziu uma maior austeridade economica,
desvalorizou o escudo, reduziu os subsidios ds empresas piblicas, impos um
teto de 15% aos aumentos salariais anuais e estabeleceu restricdes monetarias.
O governo também requereu formalmente o ingresso na Comunidade Furo-
péia e buscou um empréstimo junto ao FMI, o que criou sérias dificuldades po-

37. Espina, Empleo, democracia y relaciones industriales en Espaiia, pp. 467-520.
38. New York Times, 3 de abril de 1976.

39. Mais tarde, no Terceiro Congresso do PS, foi adotado um programa ("Dez anos para mudar Portugal”)
que aceitava uma economia mista e definia o socialismo niio em termos de propriedade estatal, mas de
politicas social 2 fiscal igualitdrias.
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liticas, que culminaram com a substitui¢io do governo minoritario do PS por
uma coalizacao PS-CDS, liderada de novo por Soares. Essa coalizio concluiu o
acordo com o FMI e reforgou o ajuste econémico.

Esse governo durou apenas de janeiro a julho de 1978. Foi substituido
por trés governos consecutivos de “inspiracao presidencial” (isto €, indicados e
apoiados por Ramalho Eanes, que tinha vencido as elei¢oes de 1976 com 62%
dos votos, que era possivel em decorréncia do formato bipolar do Executivo na
Repiiblica), que mantiveram, por poucos meses, as politicas de austeridade eco-
nomica. Mas a chegada ao poder da coalizao conservadora Alianca Democrati-
ca (AD) (entre o PSD e o CDS), com as eleigoes de 1979 — este governo durou
at¢ 1983 —, significou o relaxamento dessas politicas. O resultado foi um cres-
cimento mais rapido, mas também mais inflagao e um aumento nos déficits do
balanco de pagamentos. Foi essa coalizao que, com o apoio do PS, retirou, em
1982, as referéncias na constitui¢ao a socializacao dos meios de produgéo. Essas
reformas interrompidas e parciais eram em grande medida um produto da ins-
tabilidade politica em Portugal naqueles anos.

Um programa de reformas abrangente teve inicio somente em 1983,
quase dez anos depois da transi¢ao para a democracia. Foi iniciada pela nova
coalizao Bloco Central (PS e PSD). Soares, ao tomar posse como primeiro-mi-
nistro, declarou que “este governo sera austero, sem compromissos € impopular,
se isto for necessario para alcancar a recuperagao econémica”. O objetivo das
reformas era promover a recuperagao financeira do Estado e a competitividade
econémica; um programa deflacionério foi introduzido, objetivando atacar o
déficit do balango de pagamentos, a inflacdo e os encargos da divida. Os subsi-
dios as empresas passaram de 15,5% do PIB em 1980 para 5,5%, o crédito foi
restringido e os precos dos bens publicos foram aumentados. O déficit foi
reduzido, principalmente por meio de aumento da tributacao. O setor privado
passou a desfrutar de condi¢oes mais favoraveis: a concorréncia foi incentivada
em muitas dreas da economia, inclusive no setor financeiro. Em junho de 1985,
Portugal assinou os tratados da Comunidade Européia e tornou-se um membro
pleno em 1° de janeiro de 1986. Nesse interim, a coalizao Bloco Central se desfez
com as eleicoes de 1985, vencidas pelo PSD, com 30% dos votos; o apoio ao PS
caiu de 36% para 21%. O novo governo minoritario do PSD, liderado por Anibal
Cavaco Silva (que se tornou um governo majoritario apos vencer as elei¢oes de
1987, com 50% dos votos), prosseguiu no rumo da reforma economica.
Reforgou o papel do mercado, em particular do setor financeiro e das empresas
publicas, e foi capaz de se beneficiar mais tarde da recuperacao da economia
internacional, na segunda metade da década. A erratica trajetoria inicial e a con-
sideravel instabilidade politica da nova democracia mudaram dramaticamente
nos anos 80: Portugal adotou por completo o padrao da Europa Ocidental.

As politicas economicas da Grécia também passaram por diversas mu-
dangas nos anos 80. Karamanlis, ainda que levando adiante a monumental tare-
fa de restabelecer a democracia, adiara muitas das reformas econdmicas urgen-
tes. No inicio da década, a estagnagao econdémica, o desemprego em crescimen-
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to ¢ uma taxa de inflacao de 24,8% fizeram com que Papandreou declarasse,
apos a vitoria eleitoral do Pasok, em 1981, que havia herdado uma economia “de
terra arrasada”. Ao assumir o governo, o Pasok optou por politicas keynesianas
de expansao-com-redistribui¢do, semelhantes as politicas econémicas do primei-
ro governo Mitterrand, na Fran¢a. Papandreou tentou estimular a producao,
elevando as rendas médias e baixas e oferecendo incentivos ao investimento pro-
dutivo. O niimero de beneficidrios de aposentadorias publicas aumentou acen-
tuadamente, o “salario social” foi ampliado e as rendas mais baixas foram indexa-
das 4 inflacao passada. Como resultado, a diferencia¢ao de renda declinou subs-
tancialmente: a propor¢ao entre a remuneragao bruta dos funcionarios piblicos
mais bem pagos € o salirio minimo caiu de 5,5 para 1 em 1980 e de 2,6 para 1 em
1988. O Estado também interveio nos negocios de 44 empresas, para salva-las da
faléncia e evitar que o desemprego aumentasse. As politicas monetérias foram
expansionistas. A consequéncia foi um aumento da demanda, mas nao do cresci-
mento econdmico; a taxa de crescimento do PIB foi de apenas 0,1% em 1982 e
de 0,3% em 1983; a producae industrial, que havia crescido a uma taxa de 4,4%
entre 1973 e 1979, declinou para - 1,4% entre 1980 e 1985. Houve também uma
queda nos investimentos durante esses anos. A inflagao permaneceu alta (21,0%
em 1982; 20,2 % em 1983) e o desemprego dobrou, subindo de 4,3% em 1982
para 9,0% em 1985 (particularmente entre os jovens, com uma taxa quatro vezes
mais alta do que a taxa geral). O déficit pablico cresceu de 9,8% do PIB em 1981
para 14,3% em 1985, pois o governo foi incapaz de aumentar as receitas prove-
nientes da tributacao. O déficit publico acumulado, que representava 47,2% do
PIB em 1981, alcancou 84,1% em 1985. A divida externa cresceu de 7,9% do PIB
em 1981 para 10,6% em 1983.*

O governo do Pasok demorou para reagir a esse conjunto de maus re-
sultados economicos. Desvalorizou a dracma em 21%, mas nao introduziu me-
didas econdmicas duras até que houvesse ganho as elei¢oes gerais de 1985. De-
pois delas, Papandreou aprovou um plano de estabilizagao que durou dois
anos. O plano tentou reduzir a inflagao e o déficit em conta corrente através de
condugao restritiva da demanda: os saldrios foram controladas por lei (que su-
primiu o mecanismo de indexacao), os gastos ptblicos foram mantidos sob rigi-
do controle e as politicas monetarias foram muito mais estritas. O plano tam-
bém tentou melhorar a competitividade da economia grega, ao cortar os custos
de producao e ao promover mais uma vez a desvalorizacao da moeda, desta vez
em 15%. Essas medidas melhoraram a situacao da economia: a inflacao baixou,
embora permanecesse em 17% em 1986; as necessidades de financiamento do
setor publico cairam de 18% em 1985 para 13%, em 1987. Para tornar o remé-
dio menos amargo, o governo grego tomou providéncias para obter um subs-
tancial empréstimo da Comunidade Européia. Ainda assim, o investimento con-
tinuou baixo (na verdade, declinou 6,2% em 1986 e 7,8% em 1987), a produ-

40. Dados da Comissdo da CE, Economie Européenne 46 (dezembro de 1990); do relatério para 1985 da
diretoria do Banco da Grécia; e de P. Corliras, "The economics of stagflation and transformation in
Greece", in: Z, Tzannatos (v. nota 11), pp. 35-9.
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¢ao industrial permaneceu estagnada e a divida externa em délares dobrou, en-
tre 1981 e 1987, chegando a 44,8% do PIB. Papandreou pensou que essas refor-
mas seriam suficientes. Quando o ministro da Economia, Kostas Similis, argu-
mentou que as reformas deveriam ser aprofundadas em 1988, o governo rejei-
tou a idéia, receoso de que os custos politicos seriam demasiado altos, e com
isso 0 ministro pediu demissao em novembro de 1987. Mas as reformas nem de
longe estavam completas: a competitividade e a produtividade eram baixas, os
problemas microecondmicos estruturais nao haviam sido resolvidos e a relagao
entre o investimento e o consumo era muito desproporcional. A inflagao, os
custos unitarios de trabalho, o déficit do balanco de pagamentos e as Necessida-
des de Financiamento do Setor Pablico (NFSP) aumentaram de novo com rapi-
dez. O déficit comercial chegou a 20% do PIB em 1989; o déficit em conta cor-
rente, no mesmo ano, era o triplo do de 1988. Desse modo, no final da década
de 80, apés quinze anos de democracia, havia ainda reformas econémicas im-
portantes a serem feitas na Grécia.

As ideologias desses governos da Furopa Meridional nao estavam as-
sociadas com clareza com o deslanchar das reformas economicas. Se examinar-
mos os documentos dos governos conservadores, veremos que financas estatais
saudaveis e competitividade econémica nao eram prioridades absolutas na
agenda politica de Constatin Karamanlis e Adolfo Suarez, e a Alianga Democra-
tica em Portugal ndo levou adiante as reformas que os governos anteriores ha-
viam introduzido. Contudo, o governo do PSD, de Anibal Cavaco Silva, foi re-
formista a partir de 1985. Se examinarmos os governos de esquerda, as politicas
de Mario Soares e, em particular, de Felipe Gonzalez foram claramente domina-
das pela economia: eles tentaram melhorar as financas estatais e a competitivi-
dade de suas economias. Por outro lado, Andreas Papandreou fez apenas uma
tentativa limitada nessa direcao, em 1986 e 1987, e o desempenho da economia
grega no governo do Pasok foi fraco.

As reformas nitidamente abandonaram a experimentacao, e havia al-
guma convergéncia nos trés paises a esse respeito. De 1976 em diante, Portugal
afastou-se das politicas coletivistas; na Grécia, a tentativa neokeynesiana fracas-
sou e por fim foi abandonada; um pragmatismo econémico dominou as politi-
cas espanholas. Parece ter existido uma relagao entre a democracia politica e a
economia de mercado em Portugal, onde discussoes a respeito dos modelos po-
liticos € econdmicos eram simultaneas, e a guinada para a democracia represen-
tativa, depois das duas primeiras elei¢oes, coincide com o abandono do coleti-
vismo. Na Espanha, os Pactos de la Moncloa, de 1977, foram nao apenas um pla-
no de estabilizacao, mas também um acordo implicito a respeito da economia
de mercado, mais tarde incorporado a Constituicao de 1978, A esquerda estava
imobilizada por suas preocupacoes com a consolida¢ao democratica e a viabili-
dade politica de seus programas. Este era, em particular, o caso da Espanha,
onde a memoria do fracasso da experiéncia democratica da Segunda Repibli-
ca, na década de 30, e suas duradouras e dramaticas consequéncias eram ainda
muito fortes. Outros episédios de governos esquerdistas (Allende no Chile, os
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governos provisorios em Portugal) também exerciam influéncia. Desse modo,
Gonzilez argumentava que suas politicas pragmaticas e nao doutrindrias ti-
nham um componente “utépico™ a consolidagao da democracia e a erradica-
¢ao da ameaga autoritdria. Esta também era a principal preocupacao de Soares
em Portugal. Ao longo da década de 80, a medida que as democracias iam se
consolidando, a integra¢ao com a Europa e a competitividade das economias
nacionais tornavam-se as prioridades dominantes. O controle da inflagao, do
or¢amento, do déficit em conta corrente eram vistos como uma condi¢ao ne-
cessaria para a competitividade, para um crescimento de longo prazo e para a
criacao de empregos. Experimentalismos eram descartados como sendo de
muito risco, tanto em termos econdmicos como politicos.

A principal diferenga ideoldgica entre os governos reformistas era ex-
pressa nem tanto pelo contetido de suas politicas, mas pela combinacao das re-
formas politicas com as sociais. Medidas destinadas a promover a recuperacgao
financeira do Estado e a competitividade econémica devem, portanto, ser exa-
minadas nao apenas em si mesmas, mas sim como parte dos tipicos pacotes de re-
formas, que incluiam mudangas na protecao dos direitos sociais. Esses pacotes
sao relevantes quando analisamos as variantes ideologicas entre os diversos go-
vernos e interpretamos suas escolhas estratégicas: as reformas sociais podem al-
terar o impacto social das reformas economicas, assim como o 6nus de seus cus-
tos. Os pacotes também podem ser relacionados com a escolha entre o decretis-
mo e o pactismo.

A democracia expandiu de maneira consideravel as politicas sociais
nos trés paises. Em todos eles, a maior preocupacao com os direitos sociais con-
firmou o argumento de Tocqueville de que “quando as pessoas come¢am a re-
fletir sobre a posicao que tém, elas se dao conta de uma massa de desejos até en-
tao nao percebidos, que nao podem ser satisfeitos sem recorrer aos recursos do
Estado. Por essa razao, os gastos publicos crescem com a civilizagao e, a medida
que se amplia o esclarecimento, aumentam os impostos”.*

Nas novas democracias, tanto os gastos publicos em termos globais
como os gastos sociais em particular cresceram muito desde meados da década
de 70. Sistemas de bem-estar social e mecanismos de distribui¢ao de renda fo-
ram ampliados ¢ reorganizados. O papel do Estado na oferta de sauide, educa-
¢ao e aposentadorias foi reforcado. As receitas tributarias aumentaram, e os sis-
temas fiscais se tornaram mais redistributivos.

Na Grécia, foram feitas reformas no sistema de educacao e de saide
piblica e nas relagoes trabalhistas. Reformas legais ampliaram o niimero de ma-
triculas no ensino técnico, no ensino basico em geral ¢ na educagao superior,
tornaram mais democratico o acesso a educagao e incentivaram a participagao
nas instituicoes educacionais. Contudo, o ensino particular nao foi integrado
ao sistema publico nacional, permanecendo um setor privilegiado.” A lei

41. Tocqueville, Democracy in America, p. 211,
42. E. Kalogeropoulou, "Election promisses and government performance in Greece: Pasok's fulfilment of
its 1981 election pledges”, European Journal of Political Research 17 (1989): 289-311.
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1397/83 estabeleceu um sistema nacional de satide, que provia a todos de servi-
¢os de satide, e agrupou as vérias instituicbes que atuavam na drea. A lei
1264/82 regulamentou a liberdade dos sindicatos e democratizou sua organiza-
¢ao. Na Espanha, uma nova legislagao mudou o critério para a provisio de bem-
estar: introduziu-se o atendimento universalizado. Para suplementar os esque-
mas de aposentadorias voluntarias e contributivas, aposentadorias basicas foram
estabelecidas, com pagamentos desvinculados das contribuigoes pessoais, finan-
ciadas pelo or¢amento pablico e equivalentes ao salario minimo. Um sistema
nacional de saiide foi criado em 1986 pela Ley General de Sanidad, que, assim
como ocorreu na Grécia, substituiu uma variedade de sistemas de seguridade
por um sistema publico integrado, que provia prote¢ao universal. A reforma
educacional também foi feita, com base em trés leis: a Ley de Reforma Univer-
sitaria, de 1983, que concedeu autonomia financeira, académica e organizacio-
nal as universidades; a Ley del Derecho a la Educacion, de 1985, que democra-
tizou o sistema educacional como um todo e regulamentou a relagao entre as
escolas piblicas e as particulares; e a Ley de Ordenacién General del Sistema
Educativo, que tornou obrigatéria a educacao até os 16 anos, ampliou a educa-
¢ao técnica e vocacional, e reorganizou os niveis educacionais abaixo da educa-
ao superior. O governo Suérez introduziu uma legislacao trabalhista nova e de-
mocratica, com o Estatuto de los Trabajadores e a Ley Basica de Empleo; o go-
verno Gonzilez completou essa legislagao, aprovando uma nova lei protegendo
a liberdade dos sindicatos (a Ley de Libertad Sindical, de 1985), e ampliou ma-
cicamente as politicas trabalhistas. As descontinuidades politicas dos governos
em Portugal provavelmente explicam por que as mudancas na legislagao nao fo-
ram tao completas. A nova legislacao tentou atender os direitos sociais e foi um
componente essencial do pacote reformista, na medida em que teve um impac-
to na distribui¢ao social dos custos e beneficios das reformas econdémicas. As
conseqiiéncias econémicas também foram importantes, uma vez que a amplia-
¢ao das politicas sociais exigia do Estado orcamentos maiores. De maneira cres-
cente, foi nesta parte dos pacotes reformistas que as diferencas ideologicas en-
tre 0s governos se tornaram mais claras.

As demais reformas foram qualitativas. Nao dependeram de recursos
econdmicos nem tiveram um efeito direto sobre a desigualdade material. A re-
forma dos direitos civis, uma maior descentralizacao e novos canais de partici-
pacao social foram exemplos dessa mudanca qualitativa, que teve grande im-
portancia na Grécia e na Espanha. Na Grécia, entre as reformas dos direitos ci-
vis incluia-se a aceitacao plena dos casamentos civis (lei 1250/82), a introducao
do divorcio, a modificacao do Codigo Penal, uma nova lei do direito das fami-
lias — que estabeleceu direitos iguais para marido ¢ mulher e eliminou as dis-
tingoes entre filhos legitimos e ilegitimos — (lei 1329/83) e igualdade legal
para a mulher no mercado de trabalho, no direito as pensoes ¢ no abandono do
lar (lei 1414/84). Reformas semelhantes foram introduzidas na Espanha: divor-
cio, aborto e objecoes de consciéncia foram legalizados, e o direito ao habeas
corpus € & assisténcia juridica foi assegurado. Novos canais de participac¢ao cria-
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dos na Espanha afetaram a gestao das escolas, das universidades e do servigo de
saide.” A descentralizacao politica e administrativa originou 17 “comunidades
aulénomas”, cada uma com governo e parlamento regional, e um aumento na
parcela dos gastos pablicos gerida por essas comunidades, que cresceu cerca de
20% na década de 80. Na Grécia, maiores poderes e recursos foram transferidos
aos governos locais, e o poder dos monarcas (governadores de provincia) foi re-
duzido; mas o Ministério do Interior conservou importantes instrumentos de
controle. Reformas visando ao aumento da participagdo foram mais limitadas;
alegava-se que esses mecanismos, mais do que devolver o poder a sociedade,
eram manipulados pelos partidos.*

As reformas qualitativas podem ter ocasionado menos problemas em
termos de necessidades econdmicas, mas por vezes engendraram uma séria re-
sisténcia ideolégica. Desacordos entre a esquerda e a direita, por exemplo, fo-
ram particularmente agudos na Espanha, a respeito do aborto, do divércio e da
reforma educacional. Tais reformas foram importantes para a identificacao so-
cial das alternativas politicas e do apoio do eleitorado.” Consideradas como um
todo, as reformas quantitativas tornaram caras as transi¢ées na Europa Meridio-
nal. Nos trés paises, os gastos publicos cresceram consideravelmente; a satisfa-
¢ao gradual dos direitos sociais até entdo nao atendidos significou uma forte
pressao sobre os orcamentos. A tabela 4 fornece informacoes sobre a evolugao
dos gastos publicos, receitas tributdrias e emprego no setor publico da econo-
mia, apés o restabelecimento da democracia nos trés paises.

Tabela 4. Evolugdo dos gastos priblicos, tributos e emprego (%o do PIB)

Grécia Portugal Espanha
1976 1984 1988 1976 1984 1988 1976 1984 1988

Toual dos gastos publicos 20,9 442 513 37.3 46,6 43,7 26,0 38,7 41,7
Receitas vibutirias 29,2 34,2 359 31.0 34,6 36,6 25,0 332 36,7
Emprego no selor priblico 8,5 94 10,1 8.8 13,3 13,8 8.5 128 13,8

Fontes: Relat6rios econdmicos da OCDE sobre a Grécia, Portugal e Espanha: 1989 ¢ 1990; J. Borrell, Balunce general de
la politica presupuestaria durants el periodn 1981-1988, Sanander, Universidad Intevnacional Menéndez Pelayo, 1988,

EEmbora os gastos publicos tenham aumentado nos trés paises, seu
crescimento foi dramdtico na Grécia (cerca de 30,4%), moderado na Espanha
(cercade 15,7%) e mais limitado em Portugal (cerca de 6,4%). Depois das tur-
buléncias dos periodos iniciais da democracia, os governos porlugueses pare-
cem ter controlado o crescimento dos gastos publicos melhor que os dos outros
dois paises (embora as cifras de Portugal nao incluam os grandes aumentos do

43. Para maiores detalhes, v. J. M. Maravall, "Valores democréticos y pratica politica”, Leviardn 37 (1989):
13-15.

44_V , porexemplo, Y. Papadopoulos, "Parties, the state and society in Greece: continuity within change”,
West European Politics 2, 12 (1989): 67.

45. A associagdo entre questdes nao-ideoldgicas, identificagio ideolégica e apoio aos partidos na Espanha
da década de 80 foi discutida por J. Diéz Medrano, B. Garcfa-Mon, & 1. Diéz Nicolds, "El significado
de ser de izquierdas eu la Espana actual”, Revisia Espariola de Invesiigaciones Sociolégicus 45
(1985): 9-41.
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periodo de 1974-5). Portugal & também o tinico caso em que o ajuste econémi-
co da década de 80 parece ter reduzido os gastos piiblicos; ainda que os or¢a-
mentos da Grécia e da Espanha tenham crescido num ritmo menor, nao foi fei-
to nenhum corte. A ideologia do governo parece ter relagao com as tendéncias
dos gastos piblicos, se compararmos Portugal com a Grécia e a Espanha, mas
nao se compararmos os governos de cada pais, ao longo do tempo; tomados
como um todo, nos trés paises a taxa anual de crescimento dos gastos piiblicos
diminuiu ao longo da década. O emprego no setor publico cresceu nos trés pai-
ses, em termos de participagdo no PIB, mas de maneira mais lenta na Grécia,
em Portugal e na Espanha, a taxa de crescimento também foi menor, a partir de
1984. Esse era o mesmo padrao que se observava na Comunidade Européia
como um todo: enquanto de 1970 a 1980 os gastos publicos cresceram em todos
os paises, de 1980 a 1990 eles cresceram somente na Espanha, Grécia, Franca,
Itdlia e Portugal. Isto €, os paises com governos social-democratas estavam entre
aqueles que nao fizeram cortes nos gastos publicos; nesses paises, contudo, as
taxas de crescimento dos gastos or¢amentirios foram consideravelmente mais
baixas do que na década anterior, ndo apenas sob os governos conservadores
(tais como a Union pour la Démocratie Francaise-Rassemblement pour la Ré-
publique na Franga, a UCD na Espanha e a ND na Grécia), mas também sob os
governos social-democratas.*

Durante todo o periodo, as receitas tributarias cresceram em Portu-
gal, Grécia e Espanha. No caso da Espanha, o aumento foi o dobro do ocorrido
nos outros dois paises, mas os tributos ao final acabaram tendo uma participa-
cao semelhante no PIB dos trés paises. Se compararmos a evolugao dos gastos
publicos com a tributacao, os gastos cresceram bem mais rapido nos primeiros
anos de regime democritico. Na segunda etapa, essa tendéncia se mantém ape-
nas para a Grécia; em Portugal, a receita tributdria continuou a subir na segun-
da metade da década de 80, mas os gastos publicos foram reduzidos; na Espa-
nha, receitas tributirias maiores financiaram tanto um maior gasto quanto as
redugoes no déficit or¢amentario. Em 1988, a Espanha era o pais que exibia a
menor diferenca entre gastos e receita tributaria. Um exame mais atento desse
pais mostra que a pressao fiscal subiu 10,3% ao longo da década de 80 — o
maior aumento entre todos os paises da OCDE (as cifras referentes a Gréciae a
Itdlia, vinicos outros paises com aumentos relevantes, foram de 8,2% e 7,7%,
respectivamente). Desse total, 3% foram usados para reduzir o déficit, 3% para
pagar o servico da divida e pouco mais de 4% foram destinados a financiamen-
to de um maior gasto publico."” Impostos sobre a renda e a riqueza representa-
ram aproximadamente um ter¢o da carga tributéria (e 10,3% do PIB); os outros
dois tergos consistiam basicamente em impostos sobre a produgao e a importa-

46. V. J. M. Maravall, "What is Left? Social Democratic Policies in Southern Europe”, Working Paper
1992/36, Instituto Juan March de Estudios e Investigaciones.

47. ). Borell, Balance general de la politica presupuestaria durante el periodo 1981-1988, Santander,
Universidad Intemacional Menéndez Pelayo, 1988; Ministerio de Economia y Hacienda, Informe sobre
la reforma de la imposicidn personal sobre la renta y el patrimonio, Madn, 1990, pp. 37-42; Ministerio
de Economia y Hacienda, Memoria de la Administracion Tributaria, Madri, 1590, pp. 443-524.
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cao (também 10,3% do PIB) e no crescimento das contribuicées destinadas aos
programas sociais (12,0%). O maior aumento nas receitas ocorreu na primeira
dessas categorias (com 4% do PIB) e foi resultado de redugdes na evasao do im-
posto sobre a renda: entre 1982 e 1988, 2 milhoes de pessoas fizeram declaragao
de renda pela primeira vez; para cada devolucao de trés impostos sobre a renda
em 1982, houve um adicional, seis anos mais tarde. Ao final da década, contu-
do, a carga tributdria nas trés novas democracias da Europa Meridional era bem
menor do que a média na Comunidade Européia (42,8% em 1987), fundamen-
talmente por causa da persistente sonegagao de impostos.*

Esses diferentes padrées tiveram importancia em termos politicos. Os
vagos objetivos revolucionarios que haviam dominado a transicio em Portugal
terminaram, 15 anos depois, em cortes nos gastos piiblicos. O adiamento das re-
formas econémicas significou um imenso déficit pablico na Grécia, que, depois
que o Nea Demokratia voltou a0 poder em 1990, também tornou necessarios
grandes cortes no dispéndio publico. A atuacao do Estado foi mais equilibrada
na Espanha: ele expandiu o fornecimento de bens e servicos de maneira gra-
dual e sem reversoes, e a0 mesmo tempo sua condi¢ao financeira melhorou
muito durante a década de 80. A solvéncia financeira do Estado era crucial para
conseguir eficiéncia econémica e justi¢a social ao mesmo tempo. Do contririo,
idas e vindas nas politicas econdmicas mais cedo ou mais tarde seriam inevita-
veis e prejudicariam as reformas sociais.

Os efeitos das reformas:
o equilibrio entre a eficiéncia econémica e a justica social

Os defensores das reformas sempre argumentaram que seu efeito fi-
nal seria Pareto-superior a situagao do ponto de partida, que pelo menos ao fi-
nal da jornada a maioria das pessoas estaria numa situa¢ao melhor, e que nao
havia nenhuma outra alternativa satisfatéria. Existem, no entanto, considera-
veis dificuldades em estabelecer quando os efeitos sao “finais”. Acontecimentos
novos e inesperados podem ter consequéncias para a economia (por exemplo,
uma nova crise do petréleo) e distorcer os resultados das reformas ja realizadas,
e nao existe nenhum limiar além do qual o governo nao se defronte com novos
desafios. Entretanto, se uma crise de solvéncia (fiscal) e de competitividade ¢
evitada por meio de uma reforma econdémica, seguindo-se muitos anos de cres-
cimento estavel, poderemos considerar este como um “efeito final”. Os refor-
madores também argumentam que os custos de transicao serao menores do
que os beneficios finais: deve-se portanto suportar sacrificios temporarios. Os
argumentos a respeito das reformas também distinguem entre seus efeitos agre-
gados e os distributivos — considerando-se a economia como um todo ou as varia-

48, Ministerio de Economia y Hacienda, Actuacidn econdmica y financiera de las administraciones publi-
cas (relatério anual), Madri, 1990.
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¢oes no impacto de custos e beneficios no seio da sociedade. Competitividade
econdmica e crescimento foram exemplos tipicos de efeitos finais; redugoes de
saldrios foram um caso de custos de transicio que também poderiam refletir
modificacoes na distribuicao de renda. As reformas tributdrias tiveram efeitos
tanto finais quanto distributivos.

Aprimorar a solvéncia do Estado e a competitividade da economia im-
plicam inevitavelmente custos de transi¢ao. Esses custos, contudo, podem variar
de acordo nao apenas com a profundidade da crise econémica, mas com dois
outros fatores. Um deles € se as reformas concentram-se num curto periodo de
tempo ou sao introduzidas de maneira gradual. O outro € se essas reformas eco-
nomicas sao compativeis com as politicas sociais que amenizam seu impacto.
Além disso, esses dois fatores podem limitar a eficacia, assim como os custos das
reformas econémicas: quando uma cirurgia urgente € necessiria, o gradualis-
mo ¢ as consideracoes de justi¢a social podem apenas prolongar, ou “humani-
zar”, a doenga. A situa¢ao das economias da Europa Meridional era melhor que
as da América Latina e do Leste Europeu, quando se completou a transigao
para a democracia: nao houve hiperinflacao nem existia um sistema de proprie-
dade coletiva e de planejamento estatal para ser transformado. Desse modo, o
gradualismo e a justi¢a social criaram menos problemas que afetassem a eficién-
cia economica. Reformas econémicas profundas eram muito menos urgentes
do que a politica, quando a democracia foi restabelecida; os gastos publicos em
geral puderam crescer, a despeito da crise.

Quando os governos finalmente decidiram atacar a crise que crescia
ha varios anos, os custos de transi¢ao resultantes foram diferentes nos trés pai-
ses. Na Grécia, o pacote de austeridade de 1985-7 produziu, em dois anos, uma
queda dos salarios reais de 11%, em média.* Embora a taxa de crescimento dos
gastos publicos tenha diminuido, nao se fez nenhum corte. As reformas tam-
pouco tiveram conseqléncias dramaticas quanto ao desemprego: embora a
taxa tenha dobrado entre 1981 e 1990, cla permaneceu abaixo da média da Co-
munidade Européia — em grande parte, por causa do excesso de empregados
em muitas empresas, o que reduzia a competitividade delas. Os efeitos finais das
reformas foram, contudo, frustrados, pois elas foram interrompidas em 1987. O
pacote de austeridade foi muito malconstituido, apesar da consideravel ajuda
que a Grécia obteve da Comunidade Européia, em especial a partir de 1983:
transferéncias liquidas da ordem de 12 bilhées de délares entre 1981 e 1990,
provenientes dos programas estruturais da Comunidade. O desempenho me-
diocre da economia grega na década de 80 estd evidenciado na tabela 5, que
compara a Grécia com a Espanha e Portugal, e com a Comunidade Européia
como um todo. A deterioragao economica, se considerarmos os anos 70 ou a ex-
periéncia de outros paises, foi particularmente notavel nas taxas de crescimen-
to, inflacao e déficit (despesas menos receitas).

49. Financial Times, 5 de fevereiro de 1988,

50.S. N. Kalyvas, "Parties, states, society: Greek politics today”, manuscrito inédito, University of
Chicago, marco de 1991.
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Tabela 5. Desempenho econémico das novas democracias no
segundo estdgio (médias para 1983-92)

= ——__———— . ——

Grécia Porwugal Espanha CE
PIB: vaniagdo anual (%), a pregos constantes 1.8 29 3.6 27
Inflacio: Variagio anual (%) 174 17.7 85 5.8
variacio anual (%) 08 0,1 14 08

Emprego  { desempregados em % da populagio
atva (média para o periodo) 7.6 6.9 19.2 9.9
Saldrios reais por assalariado: varfagdo anual (%) 0.6 1,9 0,6 1.6

Custo unitirio do trabalho em termos reais,

em 1990 (100 = 1980, 105,3 B2, 843 929
Total dos gastos publicos (como % do PIB) 48,0 14.2 40,9 179
Total das receitas publicas (como % do PIB) 4,1 36,6 36,4 435

—  —— ———]
Fonte: Economie Europérnne, n° 46 (dez. 1990).

Os custos de transigao do pacote deflacionirio que o governo de Soa-
res introduziu em Portugal, em 1983, estavam patentes na queda da atividade
econémica nos dois anos seguintes e na perda considerdvel nos salarios reais
(cerca de 10% em dois anos). Seu efeito sobre o desemprego foi, contudo,
muito limitado: subiu de 7,9% para 8,5%, entre 1983 e 1986. O processo de
ajuste, como ocorreu no caso da Grécia — e também dojapao Austria e Suécia
— foi realizado as custas dos niveis do salario, devido a legislagdo bastante rigi-
da sobre desemprego. Os efeitos finais das reformas foram muito mais visiveis
do que na Grécia. A taxa média de crescimento do PIB entre 1985 e 1990 man-
teve-se em 4%; o investimento fixo bruto, que havia caido 18% em 1984, no fi-
nal da década atingiu o dobro da taxa média da OCDE; o investimento estran-
geiro direto dobrou em dois anos; a inflagao foi reduzida de 28,0% em 1984
para 8,5% em 1990; o desemprego caiu 3% em dois anos, chegando a 5,5% em
1990. Como consequéncias das reformas, a economia foi capaz de se beneficiar
consideravelmente do ingresso na Comunidade Européia, que inclusive supriu
Portugal com transferéncias que em 1989 equivaliam a 2,5% de seu PIB.

As reformas econdmicas introduzidas na Espanha no final de 1982 ti-
veram sérios custos de transi¢ao. Ao contrario do que ocorreu em Portugal e na
Espanha, a taxa de desemprego aumentou dramaticamente ao longo da primei-
ra década de democracia: subiu de 3,9% em 1975 para 16,2% em 1982, atingin-
do 21,9% em 1985 (o dobro da taxa da Comunidade Européia), sendo muito
mais alta entre os mais jovens.” A destruicao dos postos de trabalho iniciou-se
na metade da década de 70, como resultado de fatores clissicos e keynesianos:
os saldrios reais haviam crescido muito mais rapido do que a produtividade, a le-
gislagao paternalista do franquismo havia criado uma grande rigidez nos merca-
dos de trabalho e o baixo nivel de investimento resultou numa séria escassez de
capital produtivo. Mas o desemprego foi também alimentado por fatores estru-
turais, especialmente a chegada a maturidade da geracao provenientes do baby-

51. Em 1985, a taxa de desemprego alcangou 55,9% no grupo com idade entre 16 ¢ 19 anos e 44,6% no
grupo de 20 a 24 anos.
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boom da década de 60 e do inicio dos anos 70, pelo rapido aumento, desde
1982, da popula¢ao feminina ativa e pelo retorno a Europa dos trabalhadores
que haviam migrado nos anos 60. Como se pode ver na tabela 6, o vasto aumen-
to do numero de pessoas desempregadas foi decorréncia tanto da eliminacao
de empregos na década de 1975-84 como do aumento da populacio ativa.

Tabela 6. Evolucdo dos empregos e da populagio na Espanha, 1964-89

N® de empregos criados Aumento na populagao ativa
19649 832200 751500
1970-4 519400 - 803700
19759 -1031800 42300
19804 - 918500 536500
19859 1950900 1445000

Tonte. A. Espina, Emplo, democraria y relaciones indushiales en Espoia. Madri, Ministerio de Trabajo y Seguridade
Social, 1990, pp. 361-7.

O desemprego era de longe o principal problema social e econémico
na nova democracia. Afetou o apoio aos governos e tornou tensas as relacoes
destes com os sindicatos. Trouxe ainda enormes pressoes sobre os orcamentos
publicos: enquanto em 1975 os beneficios aos desempregados cobriam 167 900
pessoas, este nimero multiplicou-se por dez em 1989, chegando a 1 946 420.%
Apesar disso, eram as familias que ainda garantiam ampla prote¢ao para o de-
sempregado. Em sua maioria, eram pessoas jovens procurando emprego, de
modo que, em 1984, 73% dos desempregados viviam em familias cujo sustento
era garantido por um homem empregado. Em larga medida, “tudo se passava
como se o trabalhador adulto [...] tivesse sacrificado o possivel emprego de sua
progénie e, em menor medida, de seu cénjuge em favor do crescimento de sua
propria renda”* A tabela 7 mostra o impacto do desemprego sobre as familias,
na Espanha e na Europa Meridional como um todo, em comparagao com a Co-
munidade Européia e os Estados Unidos. Em cada familia, os pais tinham em-
pregos mais seguros na Espanha e na Europa Meridional, e as criangas eram
muito mais vulneraveis. Se examinarmos a evolugao dos salarios, constatamos
que, em termos agregados, eles nao sofrem com a crise econdémica. A renda mé-

52. A populagio feminina ativa era de 3 852 600 em 1674 (o dltimo ano do franquismo). 3 908 600 em
1982 (quando o Partido Socialista venceu as eleigdes) ¢ 5 109 200 em 1989. O nimero de mulheres
desempregadas subiu de 608 000 em 1982 para | 297 000 em 1987. Com rela¢o ao crescimenlo da
populagdo em faixas etdrias, enquanto o grupo de idade entre 16 ¢ 25 era mais de 6,5 milhdes, o grupo
entre 26 € 35 era de apenas 5,1 milhdes. Essa lendéncia demografica se manteria a1é 1993,

S3. Esse ndmero inclui os beneficidrios tanto dos subsidios diretos (1 350 250, representando 52.7% de
1odos os desempregados) como das politicas ativas de trabalho, em especial o treinamenlo vocacional
(645 170, ou seja, 25,2% do nimero total dos que n3o tinham emprego). De 1975 a 1989, os beoeficios
subiram 3 366%. ou dez vezes a taxa de infla¢do (Espina, Empleo, democracia y relaciones industria-
les en Espana, pp. 456-7).

S4. Espina, Empleo. democracia y reluciones industriules en Espana, p. 191. Sobre a evolugao do desem-
prego e das politicas econdmicas na Espanha, v. também J. M. Dolado, J. L. Malo ¢ A. Zabalza,
Spanish indusirial unemploymeni: some explanalory factors. Banco de Espaia: Servicio de Estudios,
EC/1985/16, 6 de mar¢o; L. Fina e L. Tohana, Las causas del paro en Espana: win punto de vista
estrucwral, Mado, Fundaci6n lesa, 1987.
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dia por trabalhador cresceu 13% em termos reais no periodo 1977-82 e, embo-
ra a taxa de crescimento tenha diminuido entre 1983 e 1991, ela ainda subiu
cerca de 6,2%.* Isto é, desde o inicio das reformas economicas, o poder de
compra dos salérios subiu cerca de 0,7% por ano.

Tabela 7. Percentagem de desempregados de acordo com a posigdo

da familia (1986).
> Chefe de Filho(a) Nio-membro
Marid Espo
e = familia inico da familia
Espanha 26,8 8,0 1.4 60,4 34
Europa Meridional* 174 14,7 1.6 62,4 39
Comunidade Européia 21,1 20,6 4,0 420 12,3
Estados Unidos 18,7 16,6 93 35,5 19,7

* Itdlia, Espanha, Portugal e Grécia
Fonte: OCDE, Perspectivas del empleo, Paris, 1989,

Os efeitos finais das reformas econémicas na Espanha comegaram a
aparecer na segunda metade de 1985, poucos meses antes de o pais tornar-se
membro pleno da Comunidade Européia. A queda nos pregos do petréleo e a
desvalorizagao do délar favoreceram a recuperacao econdmica e as reformas
que deixaram a economia espanhola em condi¢oes muito melhores, em termos
de inflagdo, déficit e competitividade industrial. A Espanha também se benefi-
ciou de consideraveis transferéncias liquidas provenientes da Comunidade Eu-
ropéia, que chegaram a US§ 7,1 bilhoes entre 1987 e 1992, embora o saldo po-
sitivo entre contribuigoes e transferéncias tenha declinado de US$ 1,8 bilhdo
em 1989 para US$ 700 milhGes em 1992. Na segunda metade da década de 80,
a taxa de crescimento era, em média, o dobro daquela da Comunidade Euro-
péia tomada globalmente: por volta de 5% ao ano. A diferenga entre sua taxa de
inflagéo e a da Comunidade Européia reduziu-se de 5% para 1,5%, e o déficit
or¢amentario caiu para 1,9% do PIB. O desemprego caiu 6%, na medida em
que um grande niimero de novos postos de trabalho superou a expansao conti-
nua da populagdo ativa. Na verdade, a elevada taxa de novos empregos a partir
de meados dos anos 80 foi provavelmente o melhor resultado que a economia
exibiu, em termos comparativos. Contudo, no final da década a economia espa-
nhola estava, assim como as demais economias da Europa Ocidental, enfrentan-
do novos problemas com a inflagio (que subiu para 6,9% em 1989) e com um
déficit em conta corrente. O nimero de novos empregos diminuiu, assim como
o ritmo de crescimento — ainda que ambos continuassem elevados, em termos
comparativos. A maior abertura para a competi¢ao econdémica também causou
problemas para as indistrias nacionais, nas quais o capital estrangeiro adentrou

55. Banco Bilbao-Vizcaya, Informe econdmico 1987, Madri, 1988, pp. 67-8; Espina, Empleo, democracia
relaciones industriales en Espada, p. 257; Economie Européenne, Supp. A, n° 5 (maio de 1991), tabela 9.

56. Estimativas do Ministerio de Economia y Hacienda para o orgamento de 1992. V. El Pais, 1° de outu-
bro de 1991, p. 64.
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profundamente. Investidores estrangeiros compraram agoes de cerca de 22 mil
empresas (cerca de 20% do nimero total de empresas na Espanha), enquanto
a economia como um todo sofreu uma desindustrializagao relativa e tornou-se
mais uma economia de servigos.”” Desse modo, a integra¢ao com a Europa colo-
cou muitos pontos de interrogacao quanto ao futuro desempenho da economia
espanhola. As reformas, contudo, haviam tirado o pais de uma situa¢ao dificil: a
Espanha era agora mais aberta e competitiva, e o Estado estava financeiramen-
te recuperado.” Os problemas que a Espanha enfrentava eram cada vez mais pa-
recidos com os das outras economias européias, embora sua economia ainda es-
tivesse muito atras destas.

As reformas melhoraram as economias da Espanha e de Portugal.
Este nao fol o caso da Grécia, onde as reformas tinham sido muito menos am-
plas. Os custos da crise economica variaram. No caso da Espanha, clas afeta-
ram mais o desemprego do que os saldrios; entre os homens, o 6nus recaiu ma-
joritariamente sobre os ombros dos jovens e dos que estavam desempregados
ha mais tempo. Quando as reformas comecaram, a taxa de desemprego per-
maneceu alta; somente trés anos depois é que ela comegou a declinar, a medi-
da que os aumentos salariais diminufam de ritmo, os investimentos se recupe-
ravam e o crescimento alcancava uma taxa alta e razoavelmente estavel. Nos ca-
sos da Grécia e de Portugal, as reformas foram feitas as custas dos salarios dos
trabalhadores empregados; o nivel de emprego como um todo pouco se alte-
rou. Assim, os custos das reformas em cada pais representou um trade-off entre
saldrios e emprego.

As reformas também alteraram as relacoes entre Estado e mercado.
Na Espanha e em Portugal, o papel do mercado na economia foi refor¢ado. Ao
longo da crise econdmica, as diferengas de renda se reduziram; todos empobre-
ceram, mas os ricos perderam proporcionalmente mais. Mais tarde, a expansao
da economia e a existéncia de mercados mais livres possibilitaram a ocorréncia
de maiores diferenciais na distribui¢ao basica de renda.” Ao mesmo tempo, o
nivel de tributacao elevou-se nos trés paises, e a participacao dos gastos publicos
no PIB cresceu (exceto em Portugal, depois de 1984). Na Comunidade Euro-
péia como um todo, as receitas tributdrias correntes em média*® aumentaram,
mas, embora as novas democracias da Europa Meridional tivessem niveis de tri-
butagao menores que os dos outros paises, nelas o crescimento da tributacao foi
mais rapido. Em certa medida, isso também ocorreu com relagao aos gastos pu-
blicos, que permaneceram estaveis na Comunidade Européia de modo geral
(variacao positiva de 0,2% do PIB no periodo 1981-90) e subiu em cinco dos 12

57. 0. Fanjul, "¢Es necesaria la existencia de empresas industriales espafiolas?”, manuscrito inédito,
Madri, INH, 1991.

538. O déficit caiu para um ter¢o do nivel de 1982; as reservas em moedas estrangeiras cresceram de US3 3
bilhdes em 1982 para USS 45 bilhdes em 1985,

59. Os dados sobre os rendimentos sio do Instituto Nacional de Estadistica, Encuesta de presupuesios
SJamiliares, Madri, 1981; Banco de Bilbao, Informe econdmico 1984, Madn, 1985, pp. 47, 122.

60. Na Comunidade Européia, o total das receitas tributdrias subiu de 40,0% do PIB em 1974-82 para
43,5% em 1983-92._ Entre 1981 ¢ 1990, a receita tributdria corrente subiu para 1,6% do PIB, Nos paises
europeus da OCDE, a carga tributdria subiu de 41,1% do PIB em 1979-80 para 44,6% em 1987-88.
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paises — os cinco que estavam na Europa Meridional.” Das trés novas democra-
cias, especialmente a Grécia e a Espanha experimentaram altas taxas de cresci-
mento dos gastos piiblicos, embora apenas na Grécia o or¢amento tenha alcan-
¢ado a2 mesma proporcao do PIB que a da maioria dos paises da Europa Ociden-
tal (financiado por um grande déficit piblico). Assim, é possivel que as novas
desigualdades geradas pela liberagao das forcas de mercado tenham sido con-
trabalancadas pelo efeito combinado da tributagao e dos gastos publicos. Na Es-
panha, o papel ativo do Estado na distribui¢io de renda também se expressou
na distribui¢do regional de gastos publicos compensatérios. Catalunha e Madri
contribuiam para a receita ptiblica com o dobro do que recebiam em recursos
estatais, enquanto Andaluzia e Extremadura recebiam do Estado de trés a qua-
tro vezes o montante de sua contribui¢ao. A distribui¢ao de investimentos com-
pensatorios (o Fondo de Compensacion Interterritorial) mostrou uma forte
correlagio negativa com a renda regional per capita (r = 0,90). Assim, no perio-
do de crescimento econdmico entre 1985 e 1990, de um modo geral, as diferen-
cas entre as comunidades autdnomas mais ricas e as mais pobres diminuiu.” De
um ponto de vista regional, ao se tornar mais rica a Espanha nio se tornou mais
desigual, isso em boa parte devido i intervencao do Estado.

As reformas também propiciaram um frade-off entre saldrios e politi-
cas sociais. Nas negociacoes com os sindicatos, os governos com freqiiéncia ar-
gumentavam que o aumento dos salarios acima de um determinado nivel traria
conseqiiéncias negativas para os gastos publicos: os aumentos teriam de ser
compensados reduzindo-se os recursos publicos destinados & melhoria e ao au-
mento da oferta dos servicos de satde, educacao, e assim por diante. Os gover-
nos apresentaram a moderagao salarial como a contrapartida de um salario so-
cial mais amplo, que incluiria politicas e transferéncias sociais dirigidas para o
bem coletivo. Por outro lado, os sindicatos tendiam a defender aumentos nos
saldrios e nas transferéncias, e estavam muito menos preocupados com a oferta
de bens sociais. Portanto, diferentes meios de atender aos direitos sociais tive-
ram énfases diferentes, e algumas vezes opostas.

A democracia nao consistiu somente na garantia dos direitos politicos;
seu advento claramente melhorou a protecao aos direitos sociais. As reformas
econdmicas e os gastos sociais nao eram vistos como um problema de soma-zero.
Os gastos pablicos com politicas sociais cresceram, financiados pelo menos em
parte por receitas tributdrias maiores. Se examinarmos as despesas com aposenta-

61. Entre 1981 ¢ 1990, os gastos piblicos cresceram na Grécia (12,2% no PIB), Itdlia (10,8), Espanha
(5.9), Portugal (1,6) e Franga (1,5). Estes gastos proporcionalmente ao PIB diminuiram em outros sete
paises da Comunidade Européia — particularmente na Irlanda (- 9,0), Bélgica (- 7,6) ¢ no Reino Unido
(-5.4). V. Economie Européenne 46 (dezembro de 1990), p. 274, tabela S5.

62. X. Casalmiglia, "Descentralizacién del gasto piblico y financiacién autonémica: una valoracién del
sistema espafiol”, Instituto de Andlisis Econémico, CSIC/Universidad Auténoma de Barcelona, abril
de 1989; J. M. Esteban Marquillas e R. Gémez Garcia, "Andlisis critico del 'sistema definitivo’ de la
financiacion de las comunidades auténomas”, Instituto de Andlisis Econémico, CSIC/Universidad
Auténoma de Barcelona, setembro de 1989; Papeles de Economia Espaiiola, La Espasia desigual de las
autonomias, Madn, 1991. Na Andaluzia, a renda familiar disponivel subiu de 77,4% da média nacional
em 1985 para 82,9% em 1989; em Extremadura, esta renda subiu de 67,2% para 76.3%. Essas regioes
eram as duas mais pobres do pais.
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dorias, beneficios a desempregados, saiide e educagao na Espanha,” veremos que
estas cresceram em termos reais 39,7% entre 1975 e 1982, e 57,6% entre 1982 ¢
1989; como proporgio do PIB, cresceram de 9,9% em 1975 para 17,8% no final
da década de 80. A tabela 8 mostra a evolugio dos or¢amentos € do niimero de
beneficiarios das aposentadorias piblicas, dos servigos de saide e da educagao.

Tabela 8. Evolugdo dos recursos priblicos destinados a

savide e educagio na Espanha, 1975-89
197582 19829

Apasentadonias prillicas

Crescimento or¢amentirio em termos reais (%) 293 55,5

Aumento no niimero de beneficiirios (em milhoes) 14 1.2
Savide piiblica

Crescimento or¢amentirio em termos reais (%) B3 30,6

Aumento no niimero de beneficidrios (em milhdes) 3.7 63
Eduragdo

Crescimento orgamentirio em termos reais (%) 66,4 94,0

Auméento no niimero de matriculas na educacio secundiria,

para i faixa euiria entre 14.e 17 anos 16,6 30,5

_—————
Fonles: Ministério da Economia y Hacienda, Gasto puiblico en Espasia, Madri. 1989; Relatdrio de gastos dos
Ministérios da Salide, Educacio, Cidncia e Trabalho e da Previdéncia Social, Madri, 1990.

Se considerarmos a Grécia, os gastos sociais como um todo também
cresceram; correspondiam a 12,8% do PIB em 1970, 15,5% em 1980 e 22,6%
em 1987, Na década de 80, o aumento dos gastos piiblicos foi dramdtico: o ni-
mero de beneficidrios crescen a uma média anual de 5,4%. A Grécia chegou a
gastar com aposentadorias propor¢io de seu or¢amento maior do que a de
qualquer outro pais da OCDE, com excegdo da Itilia. Como resultado, o déficit
da seguridade social aumentou de 1% do PIB em 1970 para 7% em 1989. A edu-
cagao também se expandiu, particularmente nos niveis superiores (o nimero
de estudantes universitarios dobrou entre 1981 e 1986). E a maior parte do or-
camento foi gasta em servigos sociais.” Portugal tomou a dire¢ao oposta: as re-
formas economicas empreendidas de 1983 em diante controlaram os gastos so-
ciais de maneira muito mais estrita. Neste caso, uma economia em ordem era
uma prioridade muito mais clara do que a expansao dos direitos sociais. Desse
modo, a democracia foi importante para a protecao dos direitos sociais e, no in-
terior de cada democracia, a orientagao politica dos governos também foi. Se
examinarmos a Comunidade Européia como um todo, entre 1982 ¢ 1990 a par-

63. Andlises dos gastos publicos na Espanha devem levar em conta a expenéncia de forte descentralizagio

da década de 80 e a férmula de financiamento das comunidades autdnomas estabelecida em 1986, O
10 da descentralizagdo foi tal que a parcela dos gastos pablicos totais administrada pelas comu-

m mlénomelevouude”ﬁemI98Iplra..3,5%emi99i Entre 1987 ¢ 1991, os
tos dos governos regionais aumentaram 2.2 wezes (de USS 23,6 bilhdes para USS 51,8 bilhdes). A
descentralizagio foi particularmente imponante na saide ¢ na educagdo: em 1991, 56, 7% do orgamen-
to destinado a educagio e 55,7% do orgamento destinado & saiide eram geridos pelas administragdes
regionais. Desse modo, quando se examina o total dos gastos pdblicos, os orgamentos do governo cen-
tral ¢ das |7 comunidades auténomas devem ser incluidos na totalizacio.

64. Os servigos sociais consumiram 9,85% do orgamento de 1974 2 1981, ¢ 13,0% de 1981 a 1989.
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ticipagao dos gastos sociais no PIB em média sofreu uma queda — embora te-
nha crescido na Franca, Grécia e Espanha, sob governos social-democratas.®

A capacidade de intervencao dos Estados na economia era limitada
sob as regras da Comunidade Européia; paradoxalmente, ela cresceu em algu-
mas esferas redistributivas. As metas de coesdo econdmica e social do European
Single Act levaram ao refor¢o dos “fundos estruturais”, isto €, os recursos or¢a-
mentarios da CE dedicados ao desenvolvimento e ajuste estrutural das regiées
menos desenvolvidas, a recuperagao econdmica das dreas profundamente afeta-
das pelo declinio de suas indistrias, a0 combate do desemprego de longo pra-
zo, a promogao do emprego entre os mais jovens e a reforma da Politica Agrico-
la Comum. Desses “fundos estruturais”, a Grécia recebeu 6,667 bilhoes de ECUs
para o periodo 1989-93; Portugal recebeu 6,958 ¢ a Espanha, 11,362.% Esses fun-
dos contribuiram para financiar os investimentos em infra-estrutura em regioes
atrasadas e as politicas de emprego — em particular, os treinamentos vocacio-
nais, que sofreram uma expansao macica.

Assim, os efeitos das reformas econdmicas sobre a desigualdade social
nas novas democracias da Furopa Meridional foram complexos. Argumenta-se
freqiientemente que a l6gica da democracia resulta numa “férmula de conser-
vagao” — a fortiori quando a democracia € o desfecho de uma transi¢ao por
transacao, sem rupturas com o passado; os pactos da transi¢io impoem limites &
agenda politica.” No caso dos trés paises da Europa Meridional, as reformas
economicas foram com frequéncia descritas como “tecnocriticas”, “monetaris-
tas” ou “conservadoras”.* Uma andlise particularmente critica foi formulada na
Espanha pela Unién General de Trabajadores (UGT), uma das duas maiores
centrais sindicais:

A desigualdade social ndo foi corrigida em nosso pais nos ltimos dez anos, ¢ ha uma pro-
babilidade muito grande de que tenha mesmo aumentado. [...] A situagio dos trabalha-
dores na sociedade espanhola nao melhorou. A saida da crise deu-se de um modo social-
mente regressivo: o desemprego aumentou; emergiu um dualismo no mercado de traba-
lho; foram feitos cortes em importantes servigos sociais, que se deterioraram; as condigo-
es de trabalho em muitos setores produtivos pioraram; a participagdo salarial na renda
nacional sofreu um declinio.”

65. Comissao da Comunidade Européia, "Proyecciones a medio plazo de los gastos, en concepto de pro-
teccién social y su financiacién”, Revista de Economia y Sociologia del Trabajo 3 (1989), pp. 149-50,
v, também Maravall, "What is left? Social democratic policies in Southern Europe.”

66. Comissio da Comunidade Européia, Rapport annuel sur la mise en oeuvre de la réforme des fonds
structurels, documento COM (90) 516 final. Bruxelas, 0ulub:0_de 1980,

67. Por exemplo, Adam Przeworski, "Some problems in the study of the transition to democracy”, in: G,
ODonnell, P. C. Schminer e .. Whitehead (eds.), Transitions from authoritariam rule: comparative
perspectives, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1986, pp. 61-3.

68. V. por exemplo, A, M. Williams, “Socialist economic policies: never off the drawing board?”, in: T.
Gallagher e A. M. Williams (eds.), Southern European socialism: parties, elections and the challenge
of governmeni, Manchester: Manchester University Press, 1989, pp. 188-9; D. Share, Dilemmas of
social democracy: the spanish socialist workers party in the 80's, Westport, Connecticut, Greenwood,
1984, pp. 4, 74-7, passim; J. Petras, "The Rise and Decline of Southern European Socialism”, New Left
Review 146 (julho-agosto de 1984): 37-52,

69. Instituto Sindical de Estudios, Evelucidn social en Espaia: 1977-1987, Madri, Unién General de
Trabajadores, 1988, pp. 38, 214.
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A conclusio, contudo, é bem mais complexa. Descrevemos aqui os
trade-offs havidos entre salarios, empregos e politicas sociais, as muitas combina-
¢oes entre mercado e Estado e os diferentes pacotes de reformas econdmi-
cas/sociais/qualitativas. O padrao de vida como um todo melhorou na Espanha,
e houve uma expansao das politicas sociais. Os custos iniciais da reforma econé-
mica concentraram-se no desemprego, mas mesmo ai as taxas de eliminagdo de
postos de trabalho foram mais baixas do que no periodo anterior, quando, para
que a economia nao entrasse em recessao, houve adiamento das reformas. Mais
tarde, de 1985 em diante, a taxa anual de criacao de emprego manteve-se no pa-
tamar médio de 3,3%. Qs salarios reais nao cairam, mas seu crescimento foi mui-
to mais moderado do que no periodo anterior. Os gastos piblicos com aposen-
tadorias, beneficios a desempregados, satide e educagao aumentaram substan-
cialmente, em termos reais. A insatisfacao com as politicas sociais era considera-
vel, mas o nimero de pessoas que achavam que as desigualdades sociais haviam
diminuido a0 longo da década de 80 era o dobro das que achavam o oposto.”
Quase por defini¢do, tornar solvente o Estado e competitiva a economia nunca
€ uma transformacao isenta de custos. Contudo, descrever as reformas como re-
gressivas ou nao depende muito do grau de inevitabilidade delas, se os custos
podiam ser evitados, que reformas alternativas estavam disponiveis e que frade-
offs podiam ser obtidos entre eficiéncia econémica, desemprego, salarios e poli-
ticas sociais, afetando diferentes grupos sociais, de diversas maneiras.

O padrao final de crescimento econémico, desigualdades de merca-
do, desemprego, saldrio e politicas redistributivas parecem apresentar relevan-
tes variacoes na Europa Meridional. As reformas contribuiram para melhorar a
performance economica na Espanha e em Portugal, mas nao na Grécia. Na Es-
panha, o desempregado arcou com os maiores custos — especialmente o traba-
lhador mais jovem, mas também aqueles desempregados ha mais tempo, ho-
mens ou mulheres. Os assalariados nao tiveram perdas em suas rendas; grupos
de baixa renda beneficiaram-se do maior niimero de esquemas de aposentado-
rias publicas, prote¢do a saide e educagao; e as diferencas regionais diminui-
ram. Em Portugal e na Grécia, os assalariados perderam poder de compra, mas
o desemprego nao chegou a niveis dramaticos — exceto entre os trabalhadores
mais jovens —; na Grécia, algumas politicas de bem-estar foram ampliadas, es-
pecialmente as aposentadorias. Um pacote especifico de reformas poderia as-
sim influenciar a distribui¢ao social dos custos: as politicas economicas planeja-
das para melhorar as condigées financeiras do Estado e a aumentar a competiti-
vidade da economia ndo eram necessariamente incompativeis com as politicas
sociais destinadas a ampliar os direitos sociais. Em termos comparativos, as re-
formas economicas na Europa Meridional foram um “remédio” menos “amar-
go" do que em outras novas democracias. O 6nus que representaram foi em lar-
ga medida custeado por um substancial aumento das receitas estatais, em decor-
réncia de tributacao maior e mais bem-distribuida.

70. Centro de Investigaciones Sociolégicas, pesquisa realizada em 12-16 de fevereiro de 1988,
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A trajetéria das reformas:
dilemas, decisoes e implementagao

Os governos deflagram reformas quando avaliam que a crise chegou
a um ponto de muita gravidade, quando acham que as alternativas de acio
constituem opg¢oes mais desfavordveis, ou quando acreditam que as reformas
tém probabilidade de sucesso. Ja examinamos a gravidade “objetiva” da crise
em trés das novas democracias da Europa Meridional. As prioridades politicas
do processo de transi¢ao adiaram por algum tempo a realizagdo de reformas
necessarias; mas as questoes econdmicas voltaram a figurar no topo da agenda
politica poucos anos depois do restabelecimento da democracia. As reformas
foram implementadas em Portugal em 1977, quando o pais recorreu a ajuda do
FMI; na Espanha, a decisao por reformas econdémicas radicais foi tomada em
1982, quando as reservas em moeda estrangeiras exauriram-se, o déficit pablico
cresceu mais do que o esperado, a destrui¢ao dos empregos chegou a um nivel
elevado e comegou a ocorrer fuga de capitais em larga escala.

A escolha de uma direcao especifica de ag¢ao depende das avaliagoes
sobre os custos relativos de estratégias alternativas; esses custos podem ser so-
ciais (isto é, redugao dos salarios, aumento do dcsemprego) ou politicos (ou
seja, derrotas eleitorais, conflitos sociais, dissidéncias no interior do governo ou
do partido). Os governos das novas e frageis democracias podem ter de se de-
frontar com opgoes que, quaisquer que sejam, podem conduzir a dramaticas
conseqiiéncias. Em tais contextos, os reformadores com freqiiéncia se encon-
tram em um circulo vicioso de estagnagdo econémica, demandas sociais, agudi-
za¢ao da crise econémica, desestabilizacao politica e recaidas autoritarias como
as descritas por Flisfisch.”

E evidente que esses dilemas afetam todos os tipos de decisoes politi-
cas, e nao apenas as politicas econémicas. Por exemplo, quando os governos da
Grécia e da Espanha se defrontaram com a dificil op¢ao de convocar ou nao um
referendum a respeito do ingresso na Otan, como haviam prometido fazer duran-
te a campanha eleitoral de 1981 e 1982, tiveram que pesar cuidadosamente as
consequéncias: a probabilidade de vencerem o referendum, o cenario politico
em caso de derrota, o decorrente custo eleitoral, o impacto sobre os demais
membros da organizacao e a reagao social caso a promessa nao fosse cumprida.
O adiamento, tanto quanto a decisao tomada, podem ter profundos efeitos ne-
gativos sobre a economia e a politica. Se a crise € vista como bastante grave, as
decisoes serao consideradas como inevitaveis e urgentes. Este foi o caso da Espa-
nha em 1982; outra era a situacao da Grécia em 1980, onde as reformas foram
muito limitadas e sempre subordinadas a consideragoes eleitorais; também foi
assim em Portugal, em 1983,

A escolha de um pacote especifico de reformas sempre exclui possi-
veis politicas alternativas. A rejeicao de experiéncias que pudessem ter sérios

71. A. Flisfisch, La politica como compromise democrdtico. Madri, Centro de Investigaciones Sociolégi-
cas, 1991, pp. 265-72.
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riscos econdmicos € politicos era um determinante negativo da escolha. A con-
solidagao democratica e a recuperagdo econdmica eram a preocupagio maior
dos reformadores. As incertezas dos primeiros anos da transicao politica portu-
guesa foram um outro elemento desencorajador das aventuras econdmicas.
Desse modo, houve uma convergéncia gradual dos reformadores em direcao a
rejeicao da estatizagao, do protecionismo econémico, do isolamento e de expe-
riéncias que recusassem uma economia de mercado. Em Portugal, a mudanca
no curso das politicas economicas baseou-se na convicgao de que o processo de
estatizagao realizado em 1975 tinha sido ineficiente. Na Grécia e na Espanha,
existia uma visao muito negativa acerca do desempenho econémico desses pai-
ses e do impacto redistributivo dos setores publicos, que ji eram de dimensoes
razoaveis;™ incluiu-se na Constitui¢ao espanhola de 1978 uma referéncia a eco-
nomia de mercado que foi aceita pela esquerda. Enquanto em Portugal o prote-
cionismo econdémico foi por algum tempo discutido acaloradamente no ambito
da MFA e na Assembléia Constituinte, na Espanha este tema era geralmente as-
sociado a ditadura. O comprometimento com a Comunidade Européia era vis-
to em oposi¢ao a0 modelo protecionista; na medida em que a Europa era con-
siderada uma garantia de futuro melhor e mais seguro nao apenas para a eco-
nomia, mas também para a democracia, a alternativa protecionista foi excluida.

Reformas sao empreendidas quando se considera que elas provavel-
mente serao bem-sucedidas. Tem-se com freqiéncia argumentado que gover-
nos com maioria estarao mais prontos para realizar reformas; eles terao o direi-
to de colocar em pritica suas intencoes politicas, de acordo com a doutrina do
mandato de um governo representativo,” e terao também a capacidade de fazé-
lo. Somente quando um tnico partido detém todos os poderes governamentais
é que se podem tomar as decisoes necessarias, porém impopulares. Um estudo
comparativo das politicas economicas de 24 paises da OCDE parece apoiar esse
argumento: governos majoritarios de um tnico partido estao associados a défi-
cits menores e a uma menor razao divida/PIB.™

Enquanto a experiéncia espanhola parece confirmar essa hipétese, os
casos de Portugal e da Grécia nao a apdiam. A Grécia teve governos majorita-
rios de 1974 a 1989; no entanto, nem Constantin Karamanlis (que teve 54% dos
votos) nem Andreas Papandreou (com 48%) tomaram a decisao de introduzir e
completar as reformas que se faziam necessarias. Os diversos governos portu-
gueses nao exibem um padrao claro. Em 1977, o governo minoritario de Mario
Soares fracassou exatamente porque o FMI pos em divida sua capacidade poli-

72. O setor publico produtivo na Espanha consistia basicamente no Instituto Nacional de Industnia, criado
em 1941, que era uma pega central na aotarquia econdmica. Esse instituto terminou envolvido em
assuntos que iam desde a fabricagéo de ferro e ago em larga escala até s indiistrias pesqueiras na Africa.

73. V. adiscussio da aplicagdo efetiva da teoria do mandato na politica britinica em R. Rose, Do parties
make a difference?, Chatham, N. J. : Chatham House, 1980, capftulos 2, 4 ¢ 8.

74, N. Roubini e J. D, Sachs, Political and economic determinants of budget deficits in industrial demo-
cracies. NBER Working Paper 2682, Cambridge, Massachussets, NBER, 1988. O Japdo, a Alemanha
Ocidental, a Franga ¢ a Gri-Bretanha tiveram melhor desempenho do que a Bélgica, a Itdlia, a Irlanda,
a Suécia ou a Dinamarca. V. também N. Roubini e J. D. Sachs, "Government spending and budget
deficits in the industrial economies”, Economic Policy 8 (1989): 99-127.
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tica; em contraste, em 1985-7 o governo minoritario do PSD foi capaz de conti-
nuar as reformas iniciadas em 1984. Algumas coalizoes, tais como aquela entre
0 CDS ¢ o PSD, no periodo 1979-83, tiveram um mau desempenho, enquanto a
coalizao PS/PSD, no periodo 1983-5, teve um desempenho muito melhor. Des-
sa maneira, a experiéncia portuguesa parece oferecer apoio ao modelo formal
das coalizoes européias desenvolvido por Austen-Smith e Banks:” podem existir
politicas estiveis com governos minoritdrios, que podem ter a “vontade politi-
ca” de apresentar reformas e a capacidade de implementa-las, a despeito de
coalizées concorrentes. A Espanha talvez scja o caso em que esse contraste fica
mais evidente: depois dos cinco primeiros anos do novo regime democritico,
com seu mau desempenho econoémico € o adiamento das reformas necessarias,
a questao politica central da década de 80 foi ter um governo que fosse capaz de
efetivamente governar (“um gobicrno que gobierne”). O apoio da maioria con-
seguido por Gonzalez em 1982 foi decisivo quando se decidiu pela reconversao
industrial, a expropriacao da holding privada Rumasa, a revisao das aposenta-
dorias publicas e a reforma da educagio.

Quando reformas sdo postas em pritica, o objetivo principal dos go-
vernos € leva-las adiante, se sdo consideradas necessarias. Somente a propria so-
brevivéncia do governo é que pode alterar esse compromisso. O futuro das re-
formas e o futuro do governo sao mais compativeis se este ltimo desfrutar de
apoio da maioria e se as primeiras forem decididas logo de inicio ¢ de maneira
que as torne irreversiveis. No comeco de sua administragao, o governo ainda
dispoe de autoconfianga, a unidade interna do partido ainda nio foi abalada e
sua popularidade € grande. Isto sera particularmente verdadeiro se o governo
nao estiver maculado por algum fato recente que tenha causado decepg¢ao. Mais
tarde, a capacidade de tomar decisoes se tornard mais e mais restrita. A expe-
riéncia da Europa Meridional parece confirmar parcialmente o argumento de
Keeler segundo o qual 2 combinagao de crises e mandatos longos entreabre aos
governos recém-eleitos uma ampla “janela” para reformas mais gerais; eles en-
tao desfrutam tanto da autorizac¢ao da sociedade para levar adiante seus progra-
mas quanto do poder que lhes é delegado por uma ampla maioria parlamen-
tar.” O estudo comparativo de 19 governos de Terceiro Mundo nos anos 80, rea-
lizado por Nelson, mostra que apenas seis deles apresentaram programas de
reformas estruturais. Desses, cinco haviam chegado ao poder ap6s um periodo
de turbuléncia e crise que tinha levado ao descrédito os governos anteriores; os
governantes dos trés paises que contavam com sistemas democréticos pluralis-
tas haviam todos ganho as eleicoes com apoio macico.” A Espanha adequa-se
particularmente bem ao esquema analitico de Keeler; no entanto, governos

75. D. Austen-Smith ¢ J. Banks, "Stable governments and allocation of policy portfolios", American
Political Science Review 84, 3 (setembro de 1990): 891-906.

76. 1. T. S. Keeler, "Opening the window for reform: mandates, crises and extraordinary policy-making",
trabalho apresentado no Encontro Anual de 1990 da American Political Science Association. Sio
Francisco, de 30 de agosto a 2 de setembro de 1990, pp. 7-19.

77.J. M. Nelson (ed.), Economic crisis and policy choice: the politics of adjustment in the Third World.
Princeton, N. J., Princeton University Press, 1990, pp. 328-9, 335, 341, 347,
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que desfrutam de uma considerével janela politica também podem fracassar,
COmMO 1O €aso grego, enquanto governos que contam com considerdveis restri-
¢oes no inicio de seu mandato podem tentar introduzir reformas relevantes e,
ocasionalmente, ser politicamente bem-sucedidos, como foi o caso de Portugal.
Se as reformas também forem vistas como impossiveis de deter e como irrever-
siveis, a resisténcia a elas serd menor. As reformas espanholas do setor indus-
trial, da seguridade social e da educagao teriam sido muito mais dificeis, mesmo
para um governo com maioria, s¢ as medidas no tivessem sido tomadas nos
dois primeiros anos do mandato. A medida que o 1mpeto inicial arrefece, as re-
formas vao paulatinamente demandando uma estratégia diferente, moldada
desta vez por negociagées e pactos. Um governo fraco pode ser incapaz de to-
mar decisoes, e pode acontecer que decida fazer as reformas tarde demais. Mas
0 decisionismo nao € a Gnica chave para o sucesso. Além da capacidade de tomar
decisoes, € preciso obter a cooperagao de setoreschave da sociedade, especial-
mente quando as reformas demandam tempo; por exemplo, a cooperagao é
mais necessiria para o sucesso das politicas tributdrias ¢ de rendas do que para
a desvalorizagao da moeda ou para a taxa¢do de capitais, que exigem surpresa e
irreversibilidade. A consulta as forcas parlamentares e aos grupos de interesses
mais importantes pode dar aos reformadores preciosas informagées sobre po-
tenciais adversérios e aliados. Essa estratégia nao € necessariamente incompati-
vel com o decisionismo, desde que a consulta ndo parega ser infitil,” mas isso
colocard em cvidéncia a questao dos custos, podendo afetar o ritmo, a irreversi-
bilidade ¢ o contetido das reformas, Essa é uma estratégia que se torna mais ne-
cessaria quando os governos sao mais vulneraveis, isto €, quando sao minorita-
rios ou demoraram demasiado para tomar uma iniciativa.

Desse modo, consultas e acertos consistem em escolhas relativas a es-
tratégia, ao estilo do policy-making € ao contetdo das reformas. Para que as con-
sultas ndo sejam intteis e seja possivel um acordo, o governo deve nio apenas
convencer seus aliados de que as reformas sio necessarias, que os futuros bene-
ficios finais serdo maiores do que os custos de transi¢ao e que elas serao condu-
zidas com o governo, mesmo sozinho; mas os custos também tém de ser limita-
dos, € preciso que se entre em acordo sobre um pacote com medidas sociais
compensatorias, e beneficios especificos terao de ser atribuidos aos grupos de
interesses envolvidos nas negociagoes.”

Tem-se argumentado com freqiiéncia que a ideologia de um governo
estd relacionada com o “pactismo” e com a escolha sobre quem consultar. Con-
sidera-se que a social-democracia é considerada mais propensa a fazer arranjos
neocorporativos; contudo, nenhuma associa¢ao clara existiu na Europa Meri-
dional. O governo do Pasok teve sérias dificuldades com os sindicatos. O niime-
ro de horas perdidas em decorréncia de greves dobrou nos primeiros dois anos

78. Como André Bergeron, entllo secretdrio-geral do sindicato francés Force Ouvridre, costumava dizer em
suas queixas contra o governo Miterrand, “La concertation ne sert pas seulement & bavarder.”

79. Na Espanha, acordos levaram o governo de Adolfo Sufirez a incluir importantes dotagoes para o finan-
ciamento dos sindicatos, com recursos do orgamento piblico.
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de seu governo, € em 1983 a lei 1365 limitou as greves no setor piiblico. Os con-
flitos voltaram a crescer em 1985, apés novas medidas de ajuste econdmico, e,
em 1987, as horas de trabalho perdidas por causa de greves foram cinco vezes
maiores do que em 1981.* Em Portugal, o governo de centro-direita de Anibal
Cavaco Silva, que era minoritario, foi capaz de fazer pactos com a UGT em
1985-6, mas nao com a CGTP. Na Espanha, as relacoes entre governo e sindica-
tos foram particularmente complexas. Em 1977, os Pactos de la Moncloa envol-
veram o governo € a oposicao parlamentar, e apenas indiretamente as associa-
¢oes sindicais, ¢ s6 duraram um ano. Em dezembro de 1978, um decreto-ley im-
pos limites aos saldrios de maneira unilateral, num puro estilo decretista. Em
1979, um acordo de dois anos foi assinado pela confederacao patronal e pela
uniao sindical socialista UGT, mas nao teve a adesao das Comissoes de Trabalha-
dores ou do governo. Desse modo, houve algum tipo de acordo [concertacién]
em quatro dos cinco anos de governo conservador. Quando o PSOE chegou ao
poder, o acordo de 1981 ainda estava em vigor; até o final da década, conseguiu
obter somente um pacto: em 19856, e ele incluiu o governo, a UGT e a confe-
deracao patronal. Embora o PSOE insistisse muito na doutrina da obtencao de
um acordo negociado, as suas relacoes com os sindicatos mostraram-se particu-
larmente dificeis.

Na Espanha, os sindicatos estavam muito mais dispostos a chegar a um
acordo durante o periodo de transi¢ao do que depois que as novas democracias
se consolidaram. Da mesma forma, os conflitos entre a UGT e o Partido Socialis-
ta tinham conotacoes fratricidas: estas duas organiza¢oes compartilhavam uma
histéria comum, e a UGT havia concordado com o programa eleitoral do PSOE
de 1982, Os pactos foram obtidos com mais facilidade nas primeiras fases, sobre
reformas centrais: reconversao industrial, uma nova legislacao sobre a semana
de trabalho, uma nova lei acerca da liberdade sindical. Contudo, a UGT tornou-
se gradativamente mais descontente e cética a respeito das politicas econdmicas,
e receou uma eventual perda de apoio caso permanecesse associada ao governo;
considerou que seria melhor fazer acordos com um governo de direita.”" O mi-
nistro da Economia, Carlos Solchaga, também passou a acreditar que a busca
por um acordo negociado era cara e ineficiente, assim como menos necessaria
numa fase de expansao econémica. Os sindicatos espanhois tinham um nimero
de membros bastante limitado,™ e talvez se pensasse que eles nao eram suficien-
temente centralizados ou com base ampla o bastante para garantir pactos efi-

80. As horas perdidas emn fungio das greves foram 3,5 milhdes em 1981, 6,5 milhdes em 1982 ¢ 16,3
milhdes em 1987. V. M. Spourdalakis, "The Greek experience”, in: R. Miliband, J. Saville, M.
Liebman e L. Panitch (eds.), Socialist register 1985-86: social democracy and after, Londres, Merlin,
1986, p. 252; Kalyvas, "Parties, state, society”, p. 26.

81. Declaragiio de Antdn Saracibar, secretdrio de organizagio da UGT, no encontro do Comité Federal do
PSOE de 2 de outubro de 1987.

82, Um relatério da Comunidade Européia, de 1989, indicava que a taxa de filiagdo era de 11%, enquanto
a média para a CE era de 42%, Apenas a Franca tinha uma taxa também tdo baixa; em Portugal e na
Grécia, a afiliagio era trés vezes maior (Comissao da CE: Estudio comparado de la normativa regu-
laadora de las condiciones de trabajo en los estados miembros. Bruxelas, 1989, pp. 3-7). Um relatério
da OCDE trazia as cifras de 16% para a Espanha, 25% para a Grécia e 30% para Portugal, enquanto a
média para a OCDE era de 28% (OCED, Perspectivas del empleo. Paris, 1991, pp. 218-25).
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cientes; contudo, a UGT e as Comissoes de Trabalhadores tinham um apoio
substancial nas eleicoes sindicais e uma forte capacidad de convocatoria — um po-
tencial de mobilizagio muito importante — e forneciam legitimidade simboélica
para as reformas. Os conflitos entre os sindicatos e o governo também cresceram
quando o governo perdeu parte de sua forca inicial. Somente apés a amarga ex-
periéncia da bem-sucedida greve geral de 1988, que nao parecia levar a lugar al-
gum, ¢ depois das elei¢oes gerais de 1989, € que foi possivel retomar-se os acor-
dos, embora ficassem limitados a questoes especificas.

Parece que, para explicar a concertacion, a natureza minoritaria do go-
verno era um fator mais importante do que a ideologia: os governos do PSD e da
UCD em Portugal e na Espanha eram minoritarios e chegaram a acordos com o0s
sindicatos. Cavaco Silva chefiou governos do PSD tanto de maioria como de mi-
noria, e esteve muito mais disposto a pactuar na primeira dessas situagoes. O go-
verno majoritario de Gonzalez na Espanha, pelo contrario, estava mais preocu-
pado com a aplicacao da doutrina do mandato: ele acreditava que tinha o direi-
to e o dever de levar adiante politicas concebidas em termos de interesse geral,
embora acordos pudessem ser feitos, caso nao distorcessem o nicleo central das
reformas. O estigio em que se encontrava o governo, que estava associado com a
forca de que dispunha, parece ter influenciado a opgao entre o decretismo e o
pactismo. Por exemplo, a escolha do governo do PSOE, na Espanha, por deci-
soes rapidas e irreversiveis na questao das reformas econdmicas e sociais foi mais
tarde substituida por uma estratégia de negociacao — mais lenta, porém desper-
tando menos antagonismos. Desse modo, o governo Gonzilez decidiu voltar
atras num programa de emprego para os jovens que havia gerado acerba resis-
téncia no inverno de 19889, ainda que contasse com um amplo apoio nas pes-
quisas de opiniao; o governo chegou a um nimero consideravel de acordos es-
pecificos com os sindicatos (na questao das aposentadorias, nos beneficios aos
desempregados, no treinamento vocacional, e assim por diante) em 1990, e con-
seguiu também um pacto com os sindicatos a respeito de uma reforma geral na
educagao (através da Ley de Ordenacion General del Sistema Educativo) neste
mesmo ano. Contudo, as relacoes entre o governo € os sindicatos continuaram
azedas: os lideres sindicais eram sistematicamente hostis a0 governo, enquanto o
PSOE acreditava firmemente que o fracasso econdmico e eleitoral do Partido
Trabalhista Britanico em 1979 era um excelente exemplo do que acontece quan-
do os sindicatos dominam o governo. Gonzilez tentou compatibilizar uma ofer-
ta permanente de acordos com a autonomia politica do governo. Afirmava ele:
“Nossa posicao é clara: diremos sim ao dialogo social e a0 compromisso social, e
também sim ao dialogo politico € ao compromisso politico. Mas nao hipotecare-
mos a concepgao e implementacao de nossos projetos”, argumentando que essas
“hipotecas” poderiam “condicionar a majoritaria e soberana vontade popular”.*
Em relagao aos sindicatos, eles rejeitaram qualquer tipo de pacto global, argu-

83.F. Gonzilez, "El PSOE, un proyeto renovado en una nueva sociedad”, epilogo ao Manifiesto del
Programa 2000, Madri, Editorial Sistema, 1991, pp. 126-7, ¢ "Reflexiones sobre el proyecto socialista”,
Leviatdn 41 (1990): 9.
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mentando que isso significaria dar um cheque em branco as politicas econdmi-
cas do governo. Assim, nao aceitaram a oferta de integrarem um amplo “Pacto
de Progresso”, feita pelo governo no verao de 1991, que almejava chegar a uma
taxa de crescimento elevada e estavel, com inflacao baixa e aumento do niimero
de empregos, que se baseava num vasto programa de investimento em infra-es-
trutura, em treinamento profissional, e na moderacao dos salarios — mas que
garantiria uma melhoria no poder de compra dos salarios. Os sindicatos tinham
muito mais vontade de fazer pactos limitados, desde que sua capacidade de ne-
gociar salarios mais altos nao fosse comprometida.

A urgéncia das reformas parece ter tido uma complexa relaciao com a
escolha da estratégia: decisionismo ou concertacion. Na Espanha, foi mais facil che-
gar aos acordos na época da crise mais aguda: a fragilidade da democracia, a
fraqueza dos sindicatos ainda recém-legalizados e a massa crescente de desem-
prego empurraram os sindicatos na direcao de uma estratégia baseada em acor-
dos — un sindicalismo de negociacion. Neste processo, eles exigiram uma legisla-
¢ao que protegia os direitos sindicais, organizava barganhas coletivas, estabele-
cia canais institucionais de participacao e garantia para suas atividades fundos
publicos substanciais. Mais tarde, contudo, a UGT passou a acreditar que “os
sindicatos foram a Cinderela da transi¢ao politica, e isso prejudicou o interesse
dos trabalhadores”® Os sindicatos consideraram que o crescimento abriria a
oportunidade para salarios mais altos e maiores gastos publicos; também t-
nham mais interesse na renda real e na prote¢ao social do que na oferta de bens
coletivos como satde e educacgao. Ja o governo nao se dispunha a fazer acordos
que pusessem em risco o crescimento, o investimento, a satde financeira do Es-
tado e a competitividade econdmica. O governo também argumentava que au-
mentos excessivos nos salarios haviam prejudicado a oferta de empregos e que
0 aumento orcamentario destinado 3s transferéncias sociais tinha sido substan-
cial. Em sua fase inicial, e na fase aguda da crise econdmica, o governo encon-
trou menor resisténcia dos sindicatos as duras decisoes economicas tomadas de
inicio. Paradoxalmente, os conflitos entre os sindicatos e o governo multiplica-
ram-se quando a economia passou a crescer rapidamente: nao era mais a repar-
ticao de custos, mas a distribui¢ao de lucros o que parecia alimentar o antago-
nismo. Mais do que os custos das reformas, era a resisténcia que elas geravam e
a for¢a de que dispunha o governo para fazé-las avancar o que influenciava na
escolna das estratégias: quanto menos urgentes as reformas, mais necessaria se
tornava uma estratégia de negociagao, caso se quisesse ter sucesso nas reformas.

Reformas sao implementadas através de sequéncias de decisoes que
devem levar em conta os resultados obtidos até entao e a resisténcia que desper-
taram. No curso da reforma, apés cada passo os governos examinam os custos de
transicao que surgiram, a probabilidade de que o efeito final seja alcang¢ado e o
que resta a ser feito. Desse modo, a trajetéria das reformas pode levar 4 sua con-
tinuidade e finalizagao, a modificagao do contetido ou do ritmo, a sua suspen-

84. Instituto Sindical de Estudios, Evolucidn social en Espana, vol. 1, p. 9.
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$20, enquanto se espera por tempos melhores, ao abandono ou a reversao. As de-
cisoes tomadas pelos reformadores em combinagoes estratégicas de um processo
de reforma sao assim influenciadas pelas variaveis em larga medida semelhantes
aquelas que condicionaram a deflagracao das reformas. Entretanto, os reforma-
dores também dispoem de uma experiéncia adicional: as reformas precisam pro-
duzir resultados, ainda que parciais e limitados. O equilibrio de for¢as entre o
governo e seus aliados e os adversarios, estejam eles situados na arena parlamen-
tar ou fora dela, também pode ter sofrido alteragées: a confianga popular no go-
verno pode nao ser mais a mesma; no calendario politico, as eleicoes estao mais
proximas. Novos dados e estimativas a respeito da provével evolugao economica,
social e eleitoral irao determinar o curso das reformas dai por diante.

Foi em parte a gravidade da crise e os maus resultados economicos
que levaram o governo portugués ao abandono, e mais tarde a gradativa rever-
sao, das reformas econdmicas estatizantes realizadas no final de 1975. A mudan-
¢a gradual foi iniciada pelo sexto governo provisorio em 1975, poucos meses
depois das elei¢ées para a Constituinte, e apos abril de 1976 foram levadas
adiante pelo primeiro governo constitucional. Contudo, a politica também teve
importancia nesse processo: os resultados dessas duas elei¢oes conduziram a
politica portuguesa em dire¢ao ao centro, e dai em diante amplas oscilacoes en-
tre a centro-esquerda e a centro-direita aconteceram nos resultados eleitorais.
O governo grego também modificou suas politicas, como resultado do mau de-
sempenho econdmico: primeiro por um breve periodo, em 1983, e depois mais
consistentemente apos ganhar as eleicoes gerais de 1985, quando langou o pa-
cote de austeridade de 1986-7. O governo mudou de novo o curso no final de
1987, temeroso de que o custo politico das reformas fosse demasiado alto. Na
Grécia, as decisoes governamentais foram mais influenciadas pelas considera-
¢oes politicas que pelas econdémicas. No caso da Espanha, as reformas introdu-
zidas em 1982 foram refor¢adas um ano depois, por razées economicas; dai em
diante, a divida piblica foi plenamente financiada pelo or¢amento publico,
com o objetivo de controlar a inflacao. O desemprego chegou a niveis dramati-
cos, mas o governo sc manteve firme em suas politicas econdmicas, acreditando
que a competitividade da economia e o crescimento sustentado aumentariam
significativamente a oferta de emprego. A distribuicao dos empregos disponi-
veis, com manutencao dos niveis salariais, nao suscitou ilusoes: as horas traba-
lhadas ja vinham caindo desde 1977, a uma média anual de 1,7%, e uma redu-
¢ao adicional da idade de aposentadoria aumentaria ainda mais o or¢amento
destinado as pensoes, que havia crescido 495% em termos reais ao longo de 15
anos. Por volta do final de 1985, o crescimento e a criagao de empregos foram
retomados, em parte como resultado da recuperagao econdmica européia,
acontecida precisamente quando do ingresso da Espanha no Mercado Comum
Europeu. Naturalmente, € dificil predizer o que poderia ter acontecido as refor-
mas e ao governo espanhol caso essa recuperagao econdmica internacional nao
houvesse ocorrido, caso a economia espanhola nao tivesse comecado a crescer
e caso o desemprego tivesse continuado a aumentar.

128



A evolucao da correlacao de forgas parece ter sido um fator crucial na
decisao governamental de dar ou nao continuidade as reformas. Contudo, hou-
ve diferencas entre as reformas em Portugal e na Grécia: Papandreou, com um
governo majoritario, decidiu interromper as reformas em 1987, ja Soares e Cava-
co Silva estavam preparados para dar continuidade a elas, mesmo dispondo de
governos minoritarios. A influéncia da for¢a e do apoio com que o governo con-
tava era clara na Espanha. Resisténcias as reformas fora da arena parlamentar fo-
ram importantes (particularmente, a resisténcia a reconversao industrial, a poli-
tica tributaria, as mudancas nos dispositivos de aposentadorias publicas, a legisla-
¢ao referente ao aborto e as reformas na educacao). A maioria no parlamento e
a unidade do partido, juntamente com o apoio da opiniao publica, foram fatores
decisivos para a continuidade das reformas. O Centro de Investigaciones Socio-
logicas fornecia pesquisas periédicas a respeito das atitudes sociais em relagao as
politicas. Como um todo, a confian¢a na competéncia do governo sempre foi
majoritaria; na média, o dobro das pessoas preferia o PSOE ao seu rival mais pré-
ximo, a Alianza Popular, “para garantir o funcionamento eficaz da economia”, e
quatro vezes mais para ‘reduzir as desigualdades”. Embora tenha havido criticas
importantes quanto a justeza do governo, nenhum partido de oposi¢ao era visto
como uma alternativa melhor em termos de politicas sociais.®

Conclusoes

Os variados graus de sucesso das reformas econémicas na Europa Me-
ridional parecem ter sido particularmente influenciados pelas dimensoes da
crise, as caracteristicas dos programas de reformas, a for¢a politica dos gover-
nos e os periodos de tempo empregados na implementacao das reformas. A
época da queda das ditaduras, as trés economias da Europa Meridional parti-
lhavam alguus tracos importantes do “capitalismo pobre™ inflacao elevada, in-
dustrias obsoletas, déficits publicos, agricultura nao-competitiva, alta taxa de de-
semprego, sistemas de bem-estar social precariamente desenvolvidos, burocra-
cias publicas ineficientes e grandes déficits comerciais. As duas situagées, no en-
tanto, eram muito menos dramaticas do que a de outras novas democracias do
leste e do sul. Por exemplo, a inflagao e a divida eram problemas sérios, mas de
um tipo completamente diferente daqueles enfrentados pela Argentina, Brasil
ou [ugoslavia. [isses paises também se beneficiaram do acidente geografico de
pertencerem a Europa: o crescimento econdmico na Europa Meridional nos
periodos 1958-75 e 1983-90 foi estimulado pelo crescimento da Europa Ociden-
tal. Ainda assim, a evolugao das economias da Grécia, de Portugal e da Espanha

85. Porexemplo, entre 1984 ¢ 1988, 31% prefenam o PSOE e 14% a AP para gerir a economia: 33% prefe-
riam o PSOE para a redugdo das desigualdades, contra 8% que preferiam a AP, de acordo com
pesquisas fenlas pelo Centro de Investigaciones Sociologicas (CIS). 55% expressavam sua confianga na
competéncia do governo. contra 21% que pensavam o contririo. V., por exemplo. CIS, estudos nx
1416, 1712, 1 740 ¢ 1 7485, realizados entre 1984 e 1988,
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nao foi determinada apenas pelos eventos externos: as reformas internas foram
cruciais para os resultados econémicos. Se os desempenhos econémicos com-
parados variaram, isso em larga medida ocorreu por causa das diferencas nas
reformas econdmicas. Estas nao foram igualmente competentes, completas ou
consistentes.

Com raras exce¢oes (tais como as limitadas reformas de 1977-8 em
Portugal e os Pactos de la Moncloa do governo Sudrez), a segunda metade da
década de 70 foi um periodo de adiamento das reformas econdémicas nas novas
democracias, assim como em muitas das antigas. Em contraste, a década de 80
foi, tanto na Europa Ocidental quanto na Meridional, um periodo de crescente
realismo na gestao da economia. Como conseqiiéncia, as politicas econémicas
gradativamente convergiram. No inicio, o governo grego de 1981 seguiu politi-
cas que se assemelhavam as do primeiro governo Mitterrand/Mauroy; assim
como este, teve de reverté-las alguns anos mais tarde, embora de maneira me-
nos rigorosa e com resultados bem inferiores. Portugal também desfez muito
do que os governos provisérios haviam feito em 1974-5. Os governos emprega-
ram instrumentos semelhantes a fim de alcangar competitividade econémica e
sattde financeira do Estado: desvalorizacao da moeda, aumento nos precos dos
bens piblicos, reducao dos déficits, moderagao dos salarios e reformas nos mer-
cados de trabalho e de capitais. Os impostos também foram elevados, de modo
que a carga tributaria desses paises passou a ser compativel com a da Europa
Ocidental. Isso ocorreu tanto como parte do programa econdmico, quanto
para financiar reformas que atendessem mais plenamente as demandas sociais.
Além de diferengas manifestas em termos de competéncia, amplitude e consis-
téncia, cada governo estabeleceu, conforme sua orientacao politica, uma parti-
cular combinacao de reformas economicas e sociais.

A for¢a de que dispunha o governo também parece ter influenciado o
sucesso final das reformas. Esse foi muito claramente o caso da Espanha, embo-
ra muito menos em Portugal. Em contraste, na Grécia o apoio majoritario aos
governos € um controle estrito dos partidos por seus lideres ndo estavam rela-
cionados com o que os governos fizeram ou nao conseguiram fazer. Na Espa-
nha, as intengées de voto nao sofreram oscilagoes dramaticas apos 1982, e
Gonzilez tinha pleno controle de seu partido: desse modo, os reformadores
desfrutaram de um tempo consideravel para implementar suas politicas. O mi-
nistro da Economia também foi beneficiado pelo ininterrupto apoio que rece-
bia de Gonzélez, que seguiu o conselho de Olaf Palme, de que esse ministro
precisa contar com o apoio do primeiro-ministro durante 98% do tempo.

Esse tipo de perspectiva de longo prazo foi essencial as reformas: os
governos podiam vislumbrar um horizonte para além dos custos de transicao.

86. Por exemplo, os governos Giscard/Barre na Franga agiram como se a crise economica fosse apenas um
problema ciclico, e retardaram qualquer agao efetiva. A renda real ¢ os gastos piblicos mantiveram
uma taxa de crescimento elevada.

87. De acordo com o CIS, a menor estimativa de inten¢io de voto para o PSOE, ao longo da década, foi de
38,8%, em maio de 1988.
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Gonzalez insistiu com muita for¢a nesse ponto, argumentando que nao era pos-
sivel “mudar em quatro anos uma sociedade que nao havia mudado nos Gltimos
dois séculos [...] Na Espanha, temos de medir as mudancas em termos de déca-
das”, e “se tivermos a coragem politica de resistir & pressao demagdgica de al-
guns, € manter nossas politicas por um longo periodo de tempo, entao tirare-
mos este pais de um longo atraso relativo em relagao aos demais paises euro-
peus”.® Depois que a democracia politica foi restabelecida, a década de 80 foi
vista como um periodo de crescente normalizagio em relacao ao padrao socio-
econémico da Europa Ocidental. Ainda havia muito por fazer, mas as novas de-
mocracias da Europa Meridional tinham perdido muito de suas singularidades
ao longo da década.

Quaisquer que tenham sido os efeitos transitorios ou finais das refor-
mas, e os altos e baixos de sua implementagao, a democracia foi mantida nos
trés paises. Portugal enfrentou problemas por alguns anos: tanto a democracia
politica quanto a economia apresentaram sérias incertezas. Gradualmente, as
eleicoes e o crescente realismo econémico dos anos 80 colocaram o pais no ca-
minho da normalizagao. A Grécia teve dificuldades de outra ordem: confrontos
politicos, auséncia de consenso sobre algumas regras basicas do jogo e predomi-
nio dos interesses eleitorais sobre as politicas responsaveis tornaram dificil go-
vernar e afetaram os resultados econdmicos. A Espanha, depois de uma transi-
¢ao politica bem-sucedida, passou por problemas de consolida¢do, incluindo
conspira¢oes de militares e uma tentativa de golpe em fevereiro de 1981. Essa
instabilidade politica convivia com uma situa¢ao econdémica muito dificil: poli-
ticas economicas eficientes eram em geral vistas, no inicio dos anos 80, como
cruciais para a consolidacao da democracia. Entdo, na década de 80, tanto as
eleicoes como as politicas econdmicas refor¢aram a democracia em Portugal e
na Espanha; o caso da Grécia é muito mais duvidoso. Em particular na Espanha,
declaragoes de satisfacio com a democracia seguiram uma tendéncia curvili-
near: os escores médios ficaram em 4,45 (numa escala de 10) em 1978, declina-
ram em 1980 para 4,19, refletindo os efeitos da crise econémica, e subiram no-
vamente para 5,54 em 1984.® O niimero de pessoas que achavam que a demo-
cracia havia se tornado mais estavel dobrou ao longo da década.”

A experiéncia da Europa Meridional nao se ajusta aos argumentos se-
gundo os quais novas democracias baseadas em pactos deixam pouco lugar para
reformas, e que transi¢oes se fazem as custas de mudancas socioecondmicas.
Quinze anos depois de a democracia ter sido restabelecida em Portugal, na Gré-
cia e na Espanha, o tipo de transi¢ao nao parece ter determinado de maneira
decisiva as possibilidades das reformas. Em meio a esse processo, existem elei-
¢oes, restricoes econdmicas e o poder do governo. Essas diferencas manifesta-

88. Entrevista a Tiempo, n® 327, 15-21 de agosto de 1988; v. também P. Calvo Hernando, Todos me dicen
Felipe, Barcelona, Plaza y Janés, 1987, pp. 237-8.

89. McDonough, Barnes ¢ Lopez Pina, "The growth of democratic legitimacy in Spain”, p. 743,

90. Centro de Investigaciones Sociolégicas, pesquisas realizadas em setembro de 1986, setembro de 1987
e maio de 1988.
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ram-se no desempenho econémico e no pacote de reformas economicas e so-
ciais. Tais pacotes foram muito caros: ao longo de 15 anos de democracia, os
trés paises aumentaram os gastos publicos e ampliaram as politicas sociais. Esta
pode ser uma das diferencas distintivas entre as reformas nas novas democracias
da Europa Meridional e aquelas na América Latina e no Leste Europeu. Depois
das transigoes, as reformas buscaram nao s6 melhorar o desempenho da econo-
mia, mas também aumentar a protecao proporcionada pelos direitos sociais.
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P o

3. Reformas econdmicas, opiniao
publica e instituicoes politicas:
a Polonia na perspectiva do

Leste Europeu

ADAM PRZEWORSKI*

Espero que haja desemprego na Polonia,
De um militante do Solidariedade e deputado no Parlamento.

Introducao

O proposito deste capitulo é fazer uso da experiéncia polonesa, e em
menor escala da de outros paises pos-comunistas, para apresentar evidéncias
em favor de trés afirmagoes: (1) as reformas orientadas para o mercado sao ine-
vitavelmente um processo prolongado — o periodo que transcorre entre a esta-
bilizacao, liberagao comercial e as privatizagoes € longo; (2) o apoio politico
para as reformas orientadas para o mercado se desgasta a ponto de ameacar a
continuidade delas, a menos que estas reformas sejam acompanhadas de politi-
cas sociais; (3) as caracteristicas das reformas orientadas para o mercado ten-
dem a debilitar as institui¢oes democraticas nascentes.

A Polonia deflagrou sua transicao para uma economia de mercado
em 1° de janeiro de 1990, ao liberar a maioria dos precos, introduzir a conversi-
bilidade parcial do zloty, fixar um teto para os aumentos salariais, reduzir os
subsidios as industrias e aos consumidores, reduzir os gastos sociais, elevar as ta-
xas de juros, institucionalizar a restrigao monetaria, limitar os monopalios, libe-
ralizar importagoes e exportagoes, e anunciar um programa de privatizagao. A
Bulgéria adotou suas primeiras reformas em 22 novembro de 1990, mas, sob a

* Eu gostaria de agradecer a diversos colegas poloneses por compartilharem comigo suas analises da situa-
¢io, e mesmo dados inéditos. Além dos co-autores deste livro, estou muito grato a Camille Busette-Hsu,
Ellen Comisso, Zhiyuan Chi ¢ Joanne Fox-Przeworski, pelos comentérios feitos a respeito das primeiras
versaes deste texto.
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pressao de protestos populares, adiou os aumentos de pregos ¢ a desvalorizagio
da moeda até 1° de fevereiro de 1991. A Roménia tentou liberalizar pregos e in-
troduzir uma conversibilidade parcial de sua moeda em 1° de novembro de
1990; por causa da resisténcia popular, também adiou estas medidas até 1° de
abril de 1991. A Checoslovdquia liberou a maior parte de seus pregos em 1° de
janeiro de 1991, seguindo-se um aumento nos precos da energia, da calefagao e
dos aluguéis seis meses depois. Por fim, a Hungria, onde a maioria dos pre¢os e
restricoes as importagoes ja estava livre do controle estatal no préprio regime
comunista, decidiu, apés um periodo de hesitagao, comecar com a privatizacao
e uma politica social antes de liberar os demais pregos, reduzir os subsidios  in-
distria, desregulamentar os salarios e introduzir a conversibilidade da moeda.
Todos esses paises aprovaram leis conferindo estatuto privilegiado aos investi-
mentos estrangeiros, liberalizaram as importacoes e aboliram as restri¢oes as ex-
portagdes, tomaram algumas medidas contra os monopélios e puseram em
agao programas mais ou menos amplos de indenizacao e de privatizacao.

A medida que este texto esta sendo escrito, em todo lugar a producao
e a demanda estao caindo, e o desemprego aumentando persistentemente. A
renda real estd declinando. Como esses sao exatamente os efeitos que se espera-
vam das reformas, as avaliacoes a respeito desse desempenho oscilam entre dois
extremos, Para alguns, essas mudangas revelam que as reformas nio tém outro
efeito sendo o de rebaixar o padrio de vida e provocar desemprego. Para ou-
tros, tudo isso mostra que as reformas estao alterando as estruturas econémicas
na direcao descjada. Para outros ainda, esses efeitos ainda nao sao suficientes:
as reformas sao demasiado lentas. Previsoes feitas por iniimeros institutos de
pesquisa, agéncias multilaterais, bancos e empresas de consultoria também osci-
lam entre terriveis adverténcias e roseas promessas.'

Como nao sou nenhum adivinho, pretendo passar ao largo dessa dispu-
ta.! Argumentarei aqui que as reformas na Pol6nia foram concebidas sem a devida
atengio aos fatores politicos, € que o pre¢o dessa negligéncia foi a erosio do apoio
as reformas e o enfraquecimento das instituicoes democraticas nascentes. Por essa
razao, minha argumentacao sera dirigida contra a idéia de deixar as reformas eco-
noémicas nas maos dos economistas — a0 menos nas maos daqueles economistas

1. Eis algumas das manchetes: "L'hiver de tous les dangers” (“O inverno de todos os perigos™, Le Figaro,
29 de novembro de 1990); "Bank predicts deep downturn en E. Eu * (“Banco prevé piora aguda no
Leste Europeu”, Financial Times, 19 de dezembro de 1990); “Nouvelles difficultés in vue pour I'URSS
et I'Europe de I'Est” (“Novas dificuldades & vista para a URSS ¢ o Leste Europeu”, Agence France
Press, 20 de dezembro de 1990); "Worst shocks still to come for Eastern Europe” (“Os piores golpes
ainda estdo por vir para o Leste Europeu”, Times, 5 de abril de 1991); "Crunch time for Eastern Europe”
(“Tempos decisivos para o Leste Europeu”, International Herald Tribune, 8 de julho de 1991). Por sua
vez, a International Business Weekly (15 de abril de 1991) era quase lirica: “Reawakening: a market eco-
nomy takes root in Eastern Europe” (“Novamente uma economia de mercado se enraiza no Leste
Europeu™), enquanto o Wall Street Journal (4 de julho de 1991) afirmava "Economic shift appears to
work in Eastern Europe” (“Mudanga econdmica parece funcionar no Leste Europeu™).

- Os aspectos econdmicos do pacote de estabilizaglio polonés jd foram analisados diversas vezes, e dele se tira-
ram “lighes”. (V. Blanchard, Dombush, Krugman, Layard ¢ Sunumers, 1991, Chilosi, 1991, Kotodko, 1991.)
Essas andlises concordam na avaliagio de que o pacote de estabilizagiio foi bem concebido, mas que niio es-
tava livre de erros. Em particular, a recessdo que provocou foi mais profunda que o necessirio, por causa do
uso da taxa de cimbio como dncora e da énfase na privatizaglo, s custas da reforma do setor estatal.

(]
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que acreditam que o sucesso das reformas depende apenas da solidez do plano
economico, que alegam que se as reformas fracassam € somente por causa da ir-
responsabilidade das pessoas, ¢ que encaram as escolhas com as quais se defron-
tam as sociedades da América Latina e do Leste Europeu como escolhas do tipo
“ou nés ou o populismo”. A experiéncia da Polonia invalida a abordagem cujo epi-
tome sao as palawras do principal arquiteto estrangeiro do pacote reformista polo-
nés, Jeffrey Sachs: “Se, e a partir do momento em que, as reformas econémicas in-
troduzidas sao boas (e eu acredito que sejam), nao ha nenhuma razao teérica
para que eles (os paises) nio sejam bem-sucedidos em suas transicoes”. E “existe
um perigo real de populismo ou de demagogia, que sdo as tnicas coisas que
dem impedir as reformas” (entrevista a Le Figaro, 5 de dezembro de 1990).

As reformas econémicas sao inevitavelmente dolorosas. E improvavel
que elas nao apresentem erros, E também necessitam de tempo: a despeito de
toda a urgéncia,' as reformas nunca podem ser rapidas o suficiente para evitar o
surgimento de opiniGes contrérias, oposi¢ao organizada e conflitos politicos. E
impossivel construir a democracia e, 20 mesmo tempo, atacar o processo demo-
critico, para tentar escapar ao seu veredito.' Planos econdmicos que tratam a
politica apenas como um estorvo exégeno nao passam de economia de ma qua-
lidade. Esta €, creio eu, a licao central da experiéncia polonesa.

A primeira parte deste capitulo é dedicada a escolha das estratégias
de reforma. Tento explicar por que as reformas na Polonia foram orientadas

3. Pode-se pensar que, dada a natureza conjectural do modelo implicito nas reformas orientadas para o merca-
do, seus defensores estariam mais inclinados a proceder com cautela, por tentativa & erro. Mesmo assim, as
vozes de cauteln sio raras. De acordo com o Guardian (30 de abnl de 1991), "um grupo de liderangas das
maiores economias industriais instaram ontem as novas democracias do Leste Europeu a abandonar o ‘gra-
dualismo’ e adotar o modelo polongs de reformas econdmicas rdpidas”. De acordo com a Reuter (6 de junho
de 1991), os ministros das Finangas, do Comércio e do Exterior dos paises da OCDE esperavam “que a
URSS e as Repiiblicas agissem rapidamente para introduzir o amplo conjunto [...] de reformas necessdrias
para s¢ tornarem economins de mercado”. Em contraste com isso, o secretdrio-geral da OCDE, Jean-Claude
Paye, salientou que a transi¢do para uma economia de mercado nio ¢ um assunto somente para eConomis-
tas; € necessdrio, declarou ele, "avaliar com cautela o que € politica e socialmente possivel” (Agéncia
France Presse, 29 de novembro de 1990). Um relatério da Comissiio Econdmica para a Europa das Nagbes
Unidas sugeria que "a cringdo de um consenso politico ¢ o estabelecimento de sélidos fundamentos institu-
cionais para a livre iniciativa pode ser mais crucial do que a escolha entre o tratamento de choque ou uma
reforma gradunl”. (A citag@io ¢ de um artigo de Anatole Kaletsky publicado no Times, de 5 de abril de 1991.)

Além disso, pressbes para que haja rapidez niio sfio apenas uma questdo de aconselhamento. Como
comentou Michael H. Wilson, ministro do Comércio Internacional do Canadd, ap6s um encontro da
OCDE, "colocou-se de maneira muito clara, por parte de um bom niimero de paises, que, até que tenha
havido uma demonstragio substancial de vontade de tomar estas decisdes sobre a reforma e sua implemen-
tagdo efetiva, simplesmente nio haverd nenhum dinheiro & disposigio” (fntemational Herald Tribune, 6 de
junho de 1991). E, de fato, o govemo polonés interpretou a reduglio de 50% de sua divida, concedida &
Polénin pelo Clube de Paris, como "uma compensagio pela coragem” demonstrada pelo pafs em seus
esforgos para chegar a uma economia de mercado (Janus Lewandowski, ministro da Privatizagfio,
Libération, 16 de margo de 1991).

4. Nas palavras de uma declaragdo da OCDE, no documento "Transition from the command to market econ-
omy" (OCDE, 1990: 9), "embora uma abordagem gradualista possa causar menos tensdes sociais, um
perfodo longo de reformas moderadas oferece o perigo de que tanto 0s reformadores quanto a populagho se
"cansem das reformas", jd que estas ndo parecem trazer mudangas visiveis, Da mesma forma, durante um
longo periodo de reformas, 0§ viirios lobbies anti-reformas podem mobilizar suas forgas ¢ conseguir gra-
dualmente sufocar o processo de reformas. Ou, como observou Nelson (1984: 108), "os partidarios do
‘tratamento de choque” estio convencidos de que a tolerdncia do piiblico ao sacrificio € curta e que a co-
ragem dos politicos é igualmente limitada. Se o processo de ajuste for excessivamente gradual, a oposigio
ird se recompor ¢ o processo descarrilhard.” Assim, o argumento tipico em favor das reformas radicais é
que elas evitam que a "fadiga politica se instale”,
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para a estabilizacao, liberalizagao e privatizacao, em vez de serem orientadas
para uma estratégia de desenvolvimento setorial, e por que elas adotaram o tra-
tamento de choque, e nao uma postura gradualista. A segunda parte sumariza o
desempenho econdémico que se seguiu as reformas, argumentando que € preci-
so que as reformas vigorem por um longo tempo, antes que seus efeitos positi-
vos se facam sentir. A terceira parte analisa a dinamica do apoio popular as re-
formas. A quarta parte é dedicada a discussao do impacto das reformas sobre as
institui¢oes democraticas. A conclusdo tenta identificar que aspectos do proces-
so de reformas sao cruciais na conformagao da dinamica politica.

Background: a escolha das estratégias
O que tornou as reformas necessdrias?

A Polonia tentou modernizar sua estrutura econémica depois que
Edward Gierek se tornou o primeiro secretario do Partido Polonés dos Trabalha-
dores Unidos (PUWP, de orientacao comunista), como consequiéncia da san-
grenta repressao de 1970. A estratégia de desenvolvimento seguia a adotada pela
Coréia do Sul: tomar dinheiro emprestado no Ocidente para desenvolver produ-
tos destinados aos mercados ocidentais, e fazer uso da repressao para manter bai-
xos os saldrios, enquanto se capitalizam os lucros construindo-se indastrias de
base. Embora o influxo de dinheiro emprestado e o abrandamento dos controles
sobre a agricultura tenham propiciado uma notavel melhoria do padrao de vida
até o ano de 1978, com a recessao no Ocidente essa estratégia entrou em colapso.
Por volta de 1979, o resultado foi que a Polonia contraiu uma divida de US§ 26
bilhoes (40% de seu PIB), desenvolveu algumas indistrias que dependiam de
tecnologias estrangeiras, sem com isso ter assegurados mercados no exterior, ini-
ciou diversos projetos gigantescos de investimento (os investimentos haviam cres-
cido a uma taxa de 11% ao ano, durante a década de 70), contraiu um crénico
déficit em conta corrente e nao modernizou sua estrutura industrial.

A crise que eclodiu em 1979 foi profunda e extensa. Pela primeira vez
na histéria do pais no poés-guerra, a renda nacional caiu. Os investimentos fo-
ram os mais atingidos pelo colapso; os salarios e o consumo continuaram a cres-
cer até 1982, Diversos indicadores sobre a evolucdo da infra-estrutura e dos ser-
vicos de bem-estar social também apontaram para uma estagnagao ou declinio
em 1979 Irrompeu entao uma crise politica aberta (demasiado conhecida
para ser recontada), que foi temporariamente encerrada pelo golpe de estado
militar de 13 dezembro de 1981. Depois de 1979, a crise econémica era por de-
mais iminente — uma combinacao de divida externa, déficit pablico, pressoes

5. O timing € importante. Muitos observadores ocidentais tendem a culpar o sindicato Solidariedade e a
onda de greves de 1980-81 pela degringolada da economia. Nao hi divida de que as pressdes salariais
contribuiram para a crise, nas condigoes vigentes de déficits no balango de pagamentos e de um progra-
ma de investimentos desmesurado. Mas o colapso da economia € anterior ao surgimento do
Solidariedade ¢ as greves.
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salariais e investimentos superdimensionados — para que se considerassem
programas de moderniza¢ao industrial. Pensar em termos de estabiliza¢do aca-
bou dominando a agenda politica.

Tabela 1. Polonia: alguns indicadores economicos basicos, 1970-88

1970 1978 1979 1982 1988
Renda nacional 100 184,1 1799 140,6 182,4
parcela proveniente da industria (%) 44,0 49,5 49,8 49,2 49,1
Consumo 100 179,0 184,5 159,0 200,8
Investimento 100 2153 174,0 82,8 115,9
Investimento/PIB (%) 27,1 30,6 25,7 21,6 19.7
Renda nacional/per capita 100 171,1 166,0 126,3 156,8
Saldrio médio, setor estatal 100 148,0 151,1 120,7 144,35
Importagdes 100 2291 226,4 159,3 235,5
Exportagoes 100 198,2 211,7 178,6 262,1
Saldo do comércio com nio-CMEA% 11,5 -34,0 -26,6 21,7 13,2
Resultado do or¢amento/receita 33 10,2 4,0 3,5 0.8

Pre¢os ao consumidor 100 130.,7 1404 3775 1 400
Taxa bruta de mortalidade 81 9.3 9,2 9,2 9.8
Turistas? 66,5 127,9 1244 83,1 101,3
Leitos de hospital® 51,8 56,2 56,3 56,3 57,2
Visitas ao médico 6,2 7.9 7.8 7.5 7,6

Usuirios de bibliotecas publicas 203 210 211 197 208
Moradias construidas (m‘)b 3244 5083,6 503,1 3426 3714
Ferrovias (km?) 7.1 6,8 6,9 6,7 6,4
Estradas (km?) 39,9 41,6 41,5 41,3 41,9

Como propor¢io das exportagoes.
b por 1 000.
£ Por 10 000. CMEA, Council of Mutual Economic Assistance.

Fonte: Rocznik statystyezny 1989.

O governo que assumiu o poder em 1982 estava bastante consciente
de que reformas amplas e gerais do sistema econdmico eram necessérias, ¢ esta-
va disposto a se engajar em tais reformas como parte de sua estratégia politica,
Para o novo governo, as reformas eram necessarias para restaurar o mecanismo
de legitimacao pelo consumo, caracteristico do periodo Gierek.® Haveria neces-
sidade de repressao, pensavam eles, até que a economia voltasse a funcionar
bem, ocasido em que a contesta¢ao politica cessaria. Desse modo, em 1° de ja-
neiro de 1982, o governo adotou o programa de reformas que tinha sido elabo-
rado pela oposi¢ao em 1981. Para estabilizar a economia, os salarios reais e o
consumo per capita foram reduzidos entre 15 e 20%, enquanto o nivel de em-
prego e a produgao caia cerca de 3 e 5%. Ao mesmo tempo, o sistema de plane-
jamento central foi abandonado e substituido por compras governamentais, a
autonomia das empresas foi ampliada, a abrangéncia da fixagao de precos por
via administrativa foi reduzida e o sistema tributario foi revisado (e tornou-se
mais complicado) (Balcerowicz, 1989). Nao obstante, embora o investimento e

6. Sobre a legitimagio na Pol6nia, ver a coletdnea organizada por Rychard ¢ Sulek (1988), especialmente o
artigo de Tarkowski.
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o crescimento tenham sido retomados, o saldrio real ¢ o consumo continuaram
abaixo dos niveis de 1978. Por volta de 1985, ficou patente que essas reformas
nao estavam funcionando. A alocagdo de recursos continuou altamente centra-
lizada, a autonomia das empresas continuou sendo uma ficgéo, a amplitude da
regulamentacio de precos na verdade aumentou, a divida externa continuou a
crescer, por causa das sucessivas capitalizagées das obrigagoes vencidas, e o co-
mércio com o Ocidente cresceu muito mais lentamente do que o comércio
mundial. Além disso, o mercado de bens de consumo permaneceu profunda-
mente desequilibrado, e a distribui¢do dos bens era uma combinagiao do meca-
nismo de pregos com racionamento, filas ¢ permutas.

Em 1987, um “consenso de término”, para usar um termo cunhado
por O'Donnell, havia se estabelecido entre as elites. Tanto o governo quanto a
oposi¢ao — ainda ilegal, mas tornando-se cada vez mais pablica — haviam che-
gado a conclusao de que seriam necessarias transformagées muito mais profun-
das, inclusive com relagio ao estatuto da propriedade, caso realmente se quises-
se recuperar a economia. Mas um impasse politico se estabeleceu. O regime
queria usar o apoio generalizado as reformas para continuar no poder; a oposi-
¢do queria as reformas, mas também o poder. O governo organizou um referen-
dum a respeito das reformas econdmicas e politicas em novembro de 1987, mas
nao conseguiu obter o apoio da maioria dos eleitores potenciais. A reacio do
governo, entio, foi fazer aprovar um pacote de reformas ainda mais radical.” Os
objetivos do novo pacote eram os mesmos do programa de 1981: promover o
equilibrio do mercado e aumentar a eficiéncia.® Para alcangar o equilibrio de
mercado, os pregos dos produtos aos consumidores sofreram um aumento bru-
tal, por meio de um decreto administrativo. Um sistema bancério comercial foi
estabelecido. A autonomia empresarial foi novamente incentivada. O mais im-
portante, porém, é que pela primeira vez as barreiras a entrada foram reduzi-
das: foi dado o mesmo estatuto legal a todas as formas de propriedade, o regis-
tro de novas empresas foi simplificado e abriu-se um acesso limitado ao capital
estrangeiro. Desse modo, os primeiros passos em dire¢ao a uma economia mis-
ta foram dados ainda sob um governo comunista. De fato, os primeiros benefi-
cidrios da nova legislagao foram os apparatchiks, muitos dos quais se tornaram,
para usar a maravilhosa expressio de Tarkowski (1989), entrepreneurtchiks’

7. Por ocasifio do referendum, o governo anunciou que apenas uma maioria dos votos possiveis seria inter-
pretada como um mandato para a reforma. Na verdade, uma pequena maioria dos votantes escolheu o
“sim”, mas estes cram menos da metade do total do eleitorado. Existem duas interpretagdes para a estra-
tégia do regime: ou avaliaram mal a forga que tinham, ou nio estavam de fato dispostos a avangar neste
ponto sem gue contassem com um apoio esmagador.

8. Os objetivos do plano para 1989-90 incluiam um bom nimero de metas sociais. A falta de moradias se-
ria combatida por meio do aumento do niimero de construgdes; os servigos de sadde seriam aprimorados
com a construglo de novos hospitais (uma verdadeira calamidade na Polénia), para ampliar o nimero de
leitos hospitalares para 58,3 por 10 mil em 1990, ¢ 18 mil novas salas de aula deveriam ser construidas.
Contudo, esses objetivos sociais ndo faziam pane de nenhum dos pacotes de reforma: foram incluidos
em meto a indmeras outras metas constantes da lista de aspiragdes do regime.

9. Durante a primeira metade de 1989, nos estertores do governo Rakowski, foram registradas 1 302 joint
ventures (spoi). Investigagdes posteriores mostraram que 60% dessas empresas na verdade se ocupa-
vam de negdcios diferentes daqueles que haviam declarado no registro, principalmente de ‘intcmtm-
¢ho comercial”, um cufemismo para trifico de influéncia.
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A parte do pacote relativa a estabilizacao transformou-se num tipico
pesadelo de tecnocrata: os trabalhadores reagiram aos aumentos de pre¢os com
greves, o governo nao dispunha de nenhuma legitimidade para resistir as de-
mandas dos trabalhadores e o resultado foi que o excedente monetério dobrou,
no desfecho da reforma de Sadowski. Por volta de 1988, nenhuma das medidas
adotadas depois de 1982 havia surtido efeito: as encomendas governamentais
na verdade apenas substituiram a alocagdo que era feita pelo planejador, a par-
ticipagao dos pregos regulamentados no total das vendas de fato aumentou de
1982 a 1987, a participagao das cooperativas no total de empregos declinou li-
geiramente de 1980 a 1987, os subsidios continuaram presentes no or¢amento
estatal, por volta de 1987 apenas 71,8% das exportacoes para mercados em dé-
lar (72,2% dos mercados em rublo) eram lucrativos, e o influxo de capital es-
trangeiro era minimo."

No outono de 1988, o Gltimo governo comunista, chefiado por
Mieczyslaw Rakowski, teve de fato algum sucesso em criar expectativas, mas essa
esperanca teve vida curta, Ficou claro para todos que programas de reformas le-
vados a cabo por governos comunistas haviam fracassado. Em janeiro de 1989,
o regime decidiu dialogar com a oposicao, e, depois de tensas negociagoes, em
5 de abril um acordo foi firmado. Contudo, uma vez que a legitimidade desse
acordo foi rapidamente erodida pela derrota dos comunistas nas elei¢oes de ju-
nho de 1989, a situacao politica continuou incerta e tensa. No verdo, enquanto
as negociagcoes em torno da composi¢ao do futuro governo ocorriam em meio
a idas e vindas, a endémica crise econdémica, combinada com a pressao salarial,
provocou a erupgao da hiperinfla¢do. Em julho, os saldrios nominais aumenta-
ram 101,8%, e em outubro a taxa mensal de inflagao havia chegado a 54,8%. O
primeiro governo pés-comunista herdou a hiperinflacao.

Esta era, entao, a situacao da Polénia quando o primeiro governo de-
mocratico chegou ao poder. O produto material liquido estava em queda, a
taxa anual de inflagao estabeleceu-se em um patamar de trés digitos e o déficit
orcamentario tinha subido para mais de 8% do PIB (Lipton e Sachs, 1990: 117),
enquanto as reservas internacionais continuavam baixas e nao havia dinheiro
novo disponivel. O Estado havia falido: estava as voltas com um déficit e nao
conseguia levantar dinheiro nem com as atividades econémicas locais nem me-
diante empréstimos no exterior. Os servigos sociais € de protecao a renda se de-
terioravam.

Ainda que cada pais do Leste Europeu tivesse suas particularidades,
suas condigoes sociais e economicas nao eram muito diferentes das apresenta-
das pela Polonia, as vésperas da transi¢ao para a democracia. Nao € este o lugar
para descrever a estrutura das economias de planejamento central: irei citar
apenas alguns indicadores. Durante a década de 80, em todos os lugares o cres-
cimento diminuiu, em comparacao com as décadas anteriores. O produto ma-
terial liquido sofreu uma queda em 1989 na Hungria, na Roménia e na Jugosla-

10. Os dados se baseiam em Balcerowicz (1989), Beksiak (1989) e Mujzel (1989). O total dos investimen-
tos estrangeiros em joint ventures era da ordem de 25 milhdes de ddlares.
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via; em 1990, caiu em todos os paises do Leste Europeu, inclusive na Uniao So-
viética." A produtividade era baixa e declinante. A parcela da for¢a de trabalho
ocupada na agricultura ainda era grande, e os rendimentos auferidos continua-
vam baixos, pelos padroes ocidentais. Com exce¢ao da Hungria e da Iugoslavia,
a maioria dos pregos era controlada. A produgao e os precos eram subsidiados
pelo orcamento publico; os subsidios somavam cerca de um terco dos gastos es-
tatais, ou algo como 15% do PNB. A estrutura dos pregos era bastante diferente
daquela das economias de mercado: aluguéis, energia, calefacao, alimentos ba-
sicos ¢ servigos pessoais eram relativamente baratos; téxteis, alimento importa-
do e bens duréveis, pelo contrério, eram caros.” O mercado de consumo pade-
cia de um profundo desequilibrio. O monopdlio era absurdamente grande,
tanto na produgdo quanto na distribui¢ao. Diversos paises passaram por uma
aguda escassez de moradias. Os indicadores de saiide continuavam abaixo dos
padroes ocidentais e estavam estagnados ou em declinio; o sistema educacional
estava provavelmente no mesmo nivel. A distribui¢ao de renda era pelo menos
tdo igualitdria quanto nos paises mais igualitirios do Ocidente: a Bélgica e o
Japao.

Reagindo a visivel decadéncia de suas economias, todos os paises do
Leste Europeu procuraram realizar as reformas. As direcoes que estas toma-
ram € que foram diferentes. Um dos modelos, iniciado pela Alemanha Orien-
tal e mais tarde seguido pela Uniao Soviética, Bulgaria, Checoslovaquia e Ro-
ménia, introduzia alguma autonomia financeira nas empresas estatais, tornan-
do-as financeiramente responsaveis pela utilizacio de um critério de “lucro”,
retirava alguns precos do controle estatal e reduzia o papel do planejamento
centralizado na alocacao fisica dos recursos. Essas reformas fracassaram por
duas razoes: (1) sem um mecanismo de precos, o critério de lucro nao poderia
fazer racionalmente a alocacao de recursos, e (2) o caos que esta sistematica in-
troduziu originou uma pressao espontanea pela recentralizacao (Asselain,
1985). O outro modelo, adotado pela Hungria e Tugoslavia, consistia em libe-
ralizar os precos ao consumidor, impor disciplina fiscal sobre as empresas esta-
tais e permitir algumas atividades privadas. Essa estratégia, por sua vez, era vul-
neravel a pressoes por parte das estatais, que usavam sua posi¢ao de monopo-
lio para elevar os precos e extrair subsidios do Estado. Independentemente da
estratégia de reforma que se tenha adotado, o sistema de planejamento foi en-
fraquecido em todos os paises, ainda que nos mais diferentes graus. E, quando
irrompeu a turbuléncia politica, a alocacao central de recursos fisicos desinte-
grou-se. A diferenca entre os legados deixados por essas reformas era que a
Hungria e a Tugoslavia emergiram do comunismo com um mercado consumi-
dor, e os outros paises, nao.

11. O PML, produto material liquido, é uma medida de produgao mais restrita do que o PIB usado pelo
Ocidente, ji que nio inclui os servigos domésticos e do governo, mas é um indicador mais confidvel
(Blades, 1991).

12, Essa observagio se baseia na comparagdo entre a estrutura de precos da Alemanha Ocidental e da
Alemanha Ortental, para o ano de 1985 (Lipschitz e McDonald, 1990: 63).
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Tabela 2. Leste Europeu: Buckground (1989) ¢ dados econdmicos recentes

Bulg  Chec  Hung Pol Rom lug  URSS

Dados do background em 1989

PND per capita (1980 USS) 2210 1520 3220 1780
PNB per capita (CEE = 100) 43 65 53 30 20 45 33
Forga de trahalho na agricubura 11,9 20,9 27.8 18,8
Investimento/I'NB 25:1 32,5 21,0 11,0
Saldo em conta corrente PNB .14 0,2 48 -1,2
Divida/per capitw (USS corvente) 163 1113 921 190
Servico da divida/Exportacées 74,4 18,6 34,3 90,6 29,1 94
Gastos governamentais/ B 61.9 76.6 39.0 48,1 51,4
N* de telefones/1 000 pessoas 200 226 134 118 130

Mortalidade infanul 17.0 173 25,4 25,1
Expectativa de vida ae nascer 72 70,2 714 71.3 70
Matriculas na escola secundiria 70 80 80

Cientistas (Norte = 100) 93 179 120 137 91
Calorias didrias/minimo necessario 84-86 141 1315 126 127 133
Militares/professores 197 12 131 123 147
Multheres/forca de trabalho 44,7 43,3 38,7

Maior emia/populagio total - 1980 81 499 99 36 32
Fazendas familiares/drea agric. 3 2 i 73 0

Dados ¢a reforma
Taxa de variacao do PML

1981-5 3,7 1.8 1.3 0.8 45 0,6 32
1988 2,4 2.3 0.5 4,9 -0,9 -1.8 4,4
1989 0.4 1,0 -1.1 -0,2 2.0 08 2,4
1090 -0 3.1 -2/ -13.0 -13.0 -7/-10 4,0
Taxa de varingao da preducao industrial
1990 -14.1 -3.7 “4.3 233 -19.8 -10.3 -1,2
19911 26 -13 -13 -4 17 10
Pervcentual de pregos liberalizados (volume)
1989 26
1990 14 90 90 75
1991 72
Infagio
1938 16,5 66 0,3 0.6
1989 L0 3 17 640 2500 2
1990 60 15 230 18 120 3/12
1991 11 49,2 40 164 -2
Desemprego
1990 2
19911 6 38 39 83 134 20
Saldo do or¢amento piiblico/PNB ou PML
1989 -1.4 3,6 -8 9.5
1990 -13.0 -0.0 -8.3
Join! venlures
1990
N de venlures 140 16800 5000 2480 1302 3000
Participacio estrangeiva
(em milhGes de dolares) 74 830 1200 396 129 4615
1991 1
N® de vendures 7 000
Participacao esuangeiva
(em milhdes de ddlares) 1 600

Tontes: Os dados velativos aos antecedentes foram retirados de publicacdes de organizaches internacionais de cole-
ta de dados, com exce¢ao dos que se referem i heterogeneidade énca e das fazendas famihares, que se devem 2
Vatanen, 1990. Ouros dados devem ser considerados com reserva, uma ver que foram reunidos a partir de relaté-
rias correntes de instinutos de pesquisa_ empresas de consultoria e jornass. Quando havia abelas compam[i\'a.s. eu
as uulizei, em vez de lontes locais. A convengao adotada na tabela é que o5 decimais sao usados se os dados origi-
nais sao precisos; sempre que a referéncia é “cerca de”, ou ouwas reservas sio feitas, eu nao vtilizei decimais,
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As outras diferencas diziam respeito i inflagao, ao or¢amento publico
e a divida externa. A Pol6nia ja havia experimentado pressoes inflaciondrias em
1988, e essas pressoes irromperam numa hiperinflagio exatamente quando se
formava o primeiro governo democritico. A Tugoslavia foi o outro pais que ex-
perimentou hiperinflagdo. Na Hungria, os precos subiram 16,5% em 1988, mas
a taxa de inflagao permaneceu estivel. Todos os demais paises tinham uma in-
flacao dissimulada, de modo que os dados nao sdo confidveis; mas mesmo 2
Unido Soviética provavelmente manteve uma taxa de um digito ao longo de
1989." O or¢amento piblico estava sob pressiao na Uniao Soviética — onde o
déficit chegou a 11% do PNB em 1988 e a 9,5% em 1989 —, na Hungria e na
Polonia. A divida externa hiingara, considerada em termos per capita, era a
maior do mundo, e a da Polénia era muito grande. Era menor nos demais pai-
ses, ¢ a Roménia tornou-se um credor liquido em 1989. Portanto, embora todos
os paises do Leste Europeu, incluindo a Uniao Soviética, compartilhassem pro-
blemas comuns, somente a Polonia e a Iugoslavia, e em menor grau a Hungria,
experimentaram a combinacao de inflagao, déficit orcamentario e déficit exter-
1no, que se somaram a uma “crise fiscal”, exigindo uma imediata estabilizacao.

Os objetivos das reformas

Em termos mais gerais, existia na Polénia um consenso quase univer-
sal sobre a finalidade das reformas. Em seu discurso inaugural no Sejm, Tadeusz
Mazowiecki, o primeiro chanceler de um governo pés-comunista, anunciou que
“o governo dara passos no sentido de iniciar a transi¢ao rumo a uma moderna
economia de mercado, testada pela experiéncia dos paises desenvolvidos” (Do-
maraiczyk, 1990: 148). Em setembro de 1989, falando a reuniao anual do Fun-
do Monetario Internacional e ao Banco Mundial, Leszek Balcerowicz, ministro
das Finangas e principal arquiteto do programa de reformas, anunciava que a
intencao do governo era “transformar a economia polonesa numa economia de
mercado, alterando a estrutura da propriedade no sentido daquela que encon-
tramos nas economias industriais avancadas” (Financial Times, 16 de julho de
1990). De acordo com Marcin Swigcicki, ministro da Cooperagao Econdmica,
“ao reformar nossa economia, nao buscamos experimentacoes. Nao queremos
que nossos economistas inventem novos sistemas, mas que adaptem solugoes
que ja funcionaram em outros lugares. Queremos simplesmente construir uma
economia de mercado como as do Ocidente” (Libération, 14 de fevereiro de
1990, p. 32). Como observaram Sadowski, Iwanek e Najdek (1990: 1), “o objeti-
vo declarado do atual governo polonés era construir uma economia de merca-
do moldada a partir das economias de mercado desenvolvidas do Ocidente”,
Esta é a formulagao candnica."

13. Os dados para a Unido Soviética baseiam-se no relatério "The economy of the USSR", preparado por
quatro organizagdes internacionais para o encontro do G-7 em Houston, em 1990,

14. O documento "Economic program: main assumptions and directions”, adotado pelo Conselho dos Mi-
nistros em outubro de 1989, comegava com as seguintes declaragdes: "A economia polonesa requer
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Essa formula¢ao baseava-se numa cren¢a profundamente arraigada,
segundo a qual, como era dito com frequéncia, a Polonia precisava construir
um sistema econoémico normal. Como disse Balcerowicz, o objetivo de longo
prazo das reformas é “transformar uma economia na qual tudo falta numa eco-
nomia normal” (Financial Times, 16 de julho de 1990). A convicgao subjacente
era o que denominei noutro lugar de “silogismo do Leste Europeu” (Przeworski,
1991). A premissa maior desse silogismo €: “Se nao fosse o comunismo, estaria-
mos como o Ocidente”; a premissa menor é: “O comunismo agora acabou”. A
conclusao estabelece nao s6 que o Leste Europeu deve e ira adotar uma econo-
mia ao estilo do Ocidente, mas promete também que esta economia ira gerar o
esplendor e o glamour do capitalismo desenvolvido.

Contudo, essa referéncia a normalidade encobre os diferentes pontos
de vista a respeito dos modelos especificos e das dire¢oes possiveis. Em primei-
ro lugar, ha uma ambivaléncia sobre se o processo de reforma constitui a restau-
ra¢ao do sistema do pré-guerra ou uma revolugao em alguma outra dire¢ao. O
termo capitalismo nao consta nas primeiras declaracoes a respeito da estratégia
economica (Rychard, 1991a: 34). De fato, Balcerowicz enfatizava que “a privati-
zagao nao significa o ingresso da Polonia no capitalismo selvagem em sua ver-
sao do século XIX” (Rychard, 1991h: 21). O programa de reformas era expres-
so em termos como “aproximacao do Ocidente”, “um sistema econémico racio-
nal”, “uma economia de mercado” ¢, algumas vezes, “uma economia social de
mercado”. E como economias “normais” diferem significativamente tanto no
grau de intervencao estatal nos mercados quanto na provisao de bem-estar so-
cial, esse tipo de referéncia elude os desacordos acerca do modelo especifico de
capitalismo que se quer adotar. Em segundo lugar, a Polonia é um pais com for-
tes tradi¢oes anticapitalistas, originarias tanto da esquerda nao comunista como
do catolicismo tradicional.” Desse modo, embora fosse 6bvio para todo mundo
que a Polonia tinha de mudar rumo ao “normal” e ao “racional”, o consenso
terminava ai."

mudangas sistemdticas bdsicas. A finalidade ¢ construir um sistema de mercado semelhante aos que
existem nos pafses desenvolvidos. Isto precisa ocorrer rapidamente, mediante agoes radicais, para abre-
viar ao mdximo o perfodo de transi¢ao que a sociedade deve suportar” (publicado pelo Rzeczpospelita
em outubro de 1989; adiante me referirei a ele como "Programa Econémico").

15. Talvez o mais revelador seja o livro programdtico que Mazowiecki escreveu em 1970: "Para se defen-
der do totalitarismo, ndio é preciso que o homem se volte novamente para o individualismo [...]
Somente a responsabilidade para com a sociedade, com a formagao de suas organizagoes ¢ instituigdes,
de modo que a comunidade social fortale¢a o desenvolvimento e o respeito pela personalidade humana
[...] poderi devolver o equilibrio e a sanidade 4 sociedade, assim como as condigdes apropriadas para o
desenvolvimento individual de um ser humano" (citado em Domarariczyk, 1990: 92).

16. Em 1989, numa pesquisa realizada simultanecamente em vérios paises da Europa, 3% dos poloneses dis-
seram que a palavra comunisme tinha uma conotagio positiva para eles (contra 15% dos hingaros, 38%
dos soviéticos, e 2% dos alemdes ocidentais); a expressdo socialismo democrdtico tinha uma conotagdo
positiva para 30% dos poloneses (contra 54% dos hingaros, 57% dos soviéticos, 41% dos alemies oci-
dentais); a expressao social-democracia tinha um efeito positivo entre 52% dos poloneses (¢ 68% de
hingaros, 34% dos soviéticos, 67% de alemies ocidentais), e a palavra capitalismo era encarada como
positiva por 42% dos poloneses (37% dos hingaros, 24% dos soviéticos, 41% dos britanicos, 31% dos
alemaes ocidentais e dos franceses, 25% dos italianos, 24% dos espanhdis). Uma pergunta direta sobre o
sistema preferido para o futuro mostrou uma clara vantagem da social-democracia (44% na Polénia,
53% na Hungria ¢ 35% na Unido Soviética) sobre o capitalismo liberal (27% na Polénia, 24% na
Hungria, 4% na Unido Soviética) e o comunismo (1% na Polénia, 4% na Hungna, 31% na
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Os objetivos de longo prazo das reformas eram formulados funda-
mentalmente na linguagem da eficiéncia, da racionalidade ou da normalidade.
Criar um arcabougo para a competi¢do era nao apenas tornar eficiente a aloca-
¢ao de recursos, mas também mudar, sem politica industrial alguma, os padroes
da alocacao setorial. A privatizacao faria com que os proprietdrios maximizas-
sem os lucros e os empregados trabalhassem muito, completando desse modo a
transformagao em uma economia racional. A eficiéncia aparece nessas declara-
coes como o objetivo final; ndo existem referéncias explicitas a rctomada do
crescimento.

Nao consegui encontrar nenhuma referéncia a formagao de um Esta-
do de bem-estar social, ou a extensao da protecao social, em nenhuma das for-
mulag¢oes do programa de reformas. Sadowski (1990: 1) declarou que a finalida-
de das reformas era estabelecer “os fundamentos de uma economia de merca-
do atuante, enquanto se lidava com os problemas econémicos e sociais do pais
na época”, mas a referéncia aos problemas sociais parava ai. De fato, o progra-
ma promeltia adotar critérios de mercado para a defini¢ao sobre a renda mini-
ma e a oferta de servi¢os sociais.'” Na verdade, a responsabilidade pelos proble-
mas sociais foi definida como uma tarefa distinta da questao da reforma em si
mesma, e relegada a inventividade do ministro do Trabalho e da Seguridade So-
cial, Jacek Kuron, e a caridade individual dos cidadaos. Assim, este era um mo-
delo puro de reformas a “conta-gotas”,

Por sua vez, o governo e a midia eram francos a respeito do custo de
transi¢ao das reformas. Todos os politicos, a comegar por Mazowiecki e Balcero-
wicz, alertaram que o programa iria provocar uma inflacao temporaria, desem-
prego e declinio no padrao de vida. Mazowiecki enfatizou em seu discurso inau-
gural que “nao existe nenhum caso, na histéria economica do mundo, de infla-
cao que tivesse sido debelada sem sérias dificuldades sociais, inclusive com a fa-
léncia de algumas empresas e o desemprego que dela resulta”. O governo fez al-
gumas previsoes especificas. A taxa de inflacio esperada era de 45% em janeiro,
15% em fevereiro € 5% em marco, €, a partir dai, ela se estabilizaria em 1% ao

Unido Soviética). A maioria dos poloneses (30%) achava que a Franga era o pais mais social-democrata
da Europa, seguida da Alemanha (26%) e a Suécia (23%). A opinifio que tinham ¢ que a social-demo-
cracia era prospera (57%), envolvia a participagiio dos trabalhadores na gestdo da empresa (43%) e
reduzia as desigualdades (39%), mas ndo envolvia a intervengiio do Estado na economia (15%) nem o
igualitarismo (11%). (Libération, 19 de fevereiro de 1990).

17. A seglio V do Programa Econdmico ¢ dedicada 2 politica social. E a menor segiio da declaragio. Seu pa-
rigrafo 1° proclama que a politica social deve ser alterada, tanto por causa da necessidade de proteger os
rendimentos durante a fase de transigio, quanto por causa do papel do mercado na economia pés-transi-
¢io. O pardgrafo 2° especifica quatro tipos de medidas concebidas para proteger os grupos de menor ren-
da durante a transigdo: distribuigdo de comida, auxilio para o aluguel e a calefagio, indexagdo parcial das
aposentadorias e expansfio das instituigdes beneficentes. O pnri‘ﬁafo 3° fala da organizagio de um siste-
ma de seguro-desemprego, a ser financiado pelas empresas, e de programas de capacitagio da forga de
trabalho. O paragrafo 4° proclama que a futura politica social se baseard em critérios de eficiéncia e serd
orientada pelo "principio do papel dominante da renda proveniente do emprego no orgamento familiar
das pessoas empregadas”, O pardgrafo 5° declara que, no imbito dos servigos sociais (por exemplo, sad-
de e educagio), o principio da eficiéncia significard a garantia de um padrio minimo de vida para todos
os cidadiios e a criagiio de um mercado para os niveis acima do minimo. No futuro, mecanismos tributd-
rios seréio utilizados para criar incentivos A oferta de servigos de bem-estar pelo setor privado. O pardgra-
fo 6° anuncia que em 1991 o sistema de seguridade social serd modificado, para aproximar o valor das
contribuigdes e dos servigos.
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més. As previsoes de desemprego variavam muito, indo desde 400 mil até 5 mi-
Ihoes, de uma forca de trabalho de cerca de 16 milhoes. A produgao ir:a cair
20% durante o ano de 1990.

Assim, o objetivo geral das reformas era rumar tao rapido quanto pos-
sivel em dire¢ao a uma economia de mercado, cujo padrao era o capitalismo de-
senvolvido. Esse objetivo era formulado na linguagem da eficiéncia, ao invés de
explicitamente na linguagem do crescimento, e sem contar cora nenhum pro-
grama de politicas sociais.

O programa de reformas

O programa de reformas do primeiro governo pés-comunista foi tor-
nado publico em setembro de 1989 e implementado a partir de 1° de janeiro de
1990. Seus objetivos imediatos foram formulados de modo explicito. A estabili-
za¢ao era a primeira tarefa, devendo ser acompanhada pelo ajuste estrutuoral e
seguida pela privatizacao. A espiral inflaciondria tinha de ser controlada, o mer-
cado consumidor, equilibrado, o saldo em conta corrente, aumentado e o défi-
cit publico, eliminado; estes eram os objetivos mais urgentes das reformas. Essas
medidas deveriam ser empreendidas junto com a racionaliza¢ao da economia,
por meio da competicao e da liberalizagao comercial. Por fim, a privatizagao de-
veria completar o processo de reformas.

Em seu discurso inaugural de 12 de setembro, o premié Mazowiecki
enfatizou que a Juta contra a inflagao era a primeira tarefa do governo, e listou
como prioridade a reducao do déficit governamental. Anunciou que o governo
nao toleraria a sonegacao de impostos por parte das empresas estatais (“Crédi-
to deve ser fornecido pelos bancos, e nao pelo orcamento piiblico™), que iria re-
duzir os subsidios e os créditos aos investimentos, aumentar as taxas de juros e
taxar de modo punitivo 0s aumentos salariais excessivos. Medidas contra os mo-
nopolios seriam particularmente direcionadas contra as empresas de distribui-
¢ao de alimentos. Fundos crediticios mais especializados seriam abolidos, e
desenvolver-se-ia um sistema bancario. Controles de pregos seriam eliminados e
haveria conversibilidade da moeda. O governo tomaria medidas para organizar
os mercados de trabalho, inclusive iniciando programas de formagao de mao-
de-obra e introduziria prote¢ao para os desempregados. No campo das politicas
sociais, o governo “usaria métodos de ajuste das aposentadorias e de outros ti-
pos de auxilio que evitassem a deterioragao do padrao de vida dos grupos so-
ciais mais pobres e um aumento da distincia entre eles e aqueles que estao pri-
vilegidamente empregados”. (O discurso esta reproduzido em Domarafczyk,
1990: 141-53).

Balcerowicz apresentou as linhas gerais de seu programa 25 dias de-
pois. Ele estabeleceu duas diregoes para as agoes do governo: contra-atacar a
deterioragao da situacao econémica e preparar as condigoes legais e organiza-
cionais para a transformacao da economia. Balcerowicz também tragcou uma
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distin¢ao entre as medidas destinadas a debelar a inflagdo e aquelas orientadas
para a transformacao estrutural da economia.

De acordo com o comunicado do Conselho dos Ministros, publicado

as vésperas do debate parlamentar, o programa de reformas deveria incluir:

1. a transformacao da propriedade, com o intuito de tornar a eficién-
cia uma caracteristica permanente da economia e impulsionar as
mudancas necessarias na estrutura setorial;

2. a introdu¢ao de mecanismos e instituices de mercado, assim
como a promocao da quebra de monopélios;

3. a reforma do sistema financeiro e bancario; a introducao da con-
versibilidade da moeda, permitindo a abertura da economia para o
mundo; medidas de estabiliza¢do orientadas para o combate da in-
flacao; a restauragao do equilibrio econdémico, por meio da redu-
cao da demanda e da oferta de moeda; e

4. medidas destinadas a mitigar as dificuldades associadas ao combate
da inflagao, particularmente orientadas para defesa de um bem-es-
tar social minimo para os grupos econdmicos mais desfavorecidos.

O programa de estabilizacio — um termo que passou para o domi-

nio piiblico somente no inicio de dezembro — deveria assentar-se em cinco pi-
lares: equilibrio or¢amentario, politicas fiscais € monetarias rigorosas, conver-
sibilidade da moeda e politicas duras contra as pressoes salariais (Doma-
raficzyk, 1990: 323).

No final das contas, o pacote de reformas aprovado no Sejm, em fins

de dezembro de 1989 — o Plano Balcerowicz —, englobava (de acordo com o
Tygodnik Solidarnosé, de 5 de janeiro de 1990):
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1. altera¢oes na Lei das Finangas das Empresas Estatais, de modo a le-
var a faléncia fabricas que exigissem muita energia ou em investi-
mento;

2. Lei de Taxagao dos Aumentos Salariais, concebida para punir pres-
soes salariais que ultrapassassem o previsto pelas diretrizes;

3. Lei Bancaria, que liberou os bancos de qualquer prioridade impos-
ta externamente e permitiu a operacao de bancos estrangeiros;

4. Lei Crediticia, que conferiu igual estatuto para todas as formas de
propriedade, eliminou subsidios e aboliu todas as taxas de juros
preferenciais — exceto as destinadas para a moradia, para alguns ti-
pos de investimento agricola e para pessoas com deficiéncias;

5. Lei de Emprego e de Desemprego, que diminuiu a protecao contra
as dispensas temporarias, estabeleceu um servico de emprego e re-
gulamentou os beneficios aos desempregados;

6. Lei Cambial, que permitiu a livre venda e compra de moedas por
pessoas fisicas e exigiu das pessoas juridicas que vendessem ao Esta-

r



do as moedas estrangeiras, permitindo que elas as adquirissem para
fazer importacoes;

7. Lei sobre a Atividade Economica de Assuntos Exteriores, que am-
pliou para seis anos a isengao tributdria para os investimentos dire-
tos estrangeiros e isentou as empresas estrangeiras da Lei de Taxa-
cao dos Aumentos Salariais;

8. Lei Aduaneira, que aboliu as tarifas de exportagao, introduziu uma
tarifa de importagao uniforme (com algumas exce¢oes) e aboliu as
restricoes quantitativas; e

9. alteragoes na Legislacao Tributéria, envolvendo 11 leis, com o pro-
posito de aumentar as receitas estatais. "

Além dessas medidas, o pacote compreendia uma série de outras leis,
decretos e decisoes administrativas, aprovadas antes ou nos meses seguintes, €
que:

10. reduziam a indexacao dos salarios;

11. desregulamentavam quase todos os precos e aumentavam os pre-

cos dos servicos publicos;

12. reduziam os subsidios de 31 para 14% das despesas governamen-

tais (cerca de 8% do PIB), ao longo do primeiro ano;

13. elevavam os juros, para que chegassem a uma taxa real positiva;

14. desvalorizavam e introduziam uma conversibilidade parcial para a

moeda polonesa;

15. instituiam um veto para o financiamento do déficit governamen-

tal pelo Banco Central;

16. institucionalizavam as restri¢des monetarias;

17. prometiam que o governo fecharia as empresas que nao cumpris-

sem com suas obrigagoes fiscais junto ao Estado em 1? de julho de
1990.

Desse modo, havia duas caracteristicas basicas da estratégia de refor-
ma na Polonia: por um lado, o pacote continha o ingrediente ortodoxo de de-
ter a inflacao por meio de uma recessao e do arrocho salarial. Do outro, este pa-
cote era apresentado como parte de um amplo conjunto de medidas que visa-
vam a alterar a estrutura da economia. Em conjunto, elas constituiam o mais ra-
dical programa de transformagoes orientadas para o mercado que ja se havia
tentado em qualquer lugar.

A maior parte dos elementos do pacote econdomico polonés foi, por
fim, introduzida também na Bulgéria, na Roménia ¢ na Checoslovaquia.

Em 22 de novembro de 1990, o governo da Bulgdria tentou liberar a
maioria dos precos, com exce¢ao de 13 matérias-primas, energia e transporte, €
tentou introduzir uma conversibilidade parcial para a moeda; mas, sob a pressao

18. Com excegio de Domarariczyk (1990: 322), todos fazem referéncia a 11 itens de legislagdo sobre
maténa econdmica. Eu s6 pude encontrar nove deles.
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das greves, foi for¢ado a adiar a liberacao dos precos para fevereiro de 1991. O
leva foi desvalorizado, mas continuou nao-conversivel. O pacote original de refor-
mas também incluia uma reducao de subsidios, medidas antimonopdlio, reforma
tributaria e liberacao da exportacao e importagao. Um acordo entre governo, sin-
dicatos e patroes, celebrado em janeiro de 1991, vinculou o salario minimo ao
custo de vida. Anunciou-se a intencao de marchar em dire¢ao a privatizacao, mas
nao se fixou um cronograma para isso (IMF Survey, 18 de mar¢o de 1991).

Os acontecimentos na Roménia sao quase idénticos: a maioria dos
pre¢os — incluindo os aluguéis, mas nao os alimentos basicos, a energia ou a ca-
lefacao — seria liberada em 1° de novernbro de 1990, assim como haveria a des-
valorizacao da moeda; mas, sob pressao de protestos populares, estas reformas
foram adiadas para abril de 1991. Foram dados os primeiros passos para a con-
versibilidade do leu. O pacote original também incluia medidas de combate aos
monopolios, redugao de subsidios 4 industria, liberalizagao do comércio ¢ lega-
lizacao dos investimentos estrangeiros. Foram anunciados planos para a privat-
zacao de 50% do estoque de capital.

A Tugoslavia, que passou por uma hiperinflacao em 1989, liberou
75% dos precos em janeiro de 1990 e adotou uma série de medidas, entre as
quais se incluia uma rigorosa politica fiscal € monetaria, conversibilidade par-
cial do ja desvalorizado dinar, liberalizacao das restri¢oes de 87% das importa-
¢oes das restricoes e uma tarifa uniforme e baixa. A privatizagao foi adiada para
depois do outono, mas terminou nao sendo colocada em pritica por causa dos
conflitos entre as republicas.

A Checoslovaquia introduziu um pacote semelhante em 1° de janeiro
de 1991. As medidas incluiam a desvalorizacao da koruna, a liberagao dos pre-
¢os em setores considerados competitivos, inclusive o dos alimentos basicos, o
estabelecimento de um cronograma para a liberagdo dos pregos dos aluguéis,
da energia e da calefagao, reducao dos subsidios aos precos e as industrias, e a
liberacao das importagoes, embora se mantivessem as restricoes a exportacao
de bens de oferta limitada. Pouco depois, aprovou-se uma legislacao relativa as
privatizacoes e as indenizagoes. Um acordo tripartite especificava que a queda
dos salarios reais nao deveria passar de 15%.

Além de alguma protec¢do aos saldrios, nao se incluia nenhuma outra
medida social em nenhum desses pacotes. Questionados sobre os perigos do de-
semprego, os membros do governo de virios paises invariavelmente respon-
diam: “Nés vamos pagar indenizacoes”.

A Hungria nao seguiu esse caminho. Ap6s um longo periodo de hesi-
tacao e debate, o primeiro programa de reformas surgiu depois que Mihaly
Kupa se tornou ministro das Finangas, em dezembro de 1990. De acordo com
esse programa, a transi¢ao para uma economia de mercado e para a Europa de-
veria ser feita de forma gradual. Uma politica monetéria rigorosa seria assegura-
da através da cria¢ao de um Banco Central. A regulamentagao dos salarios seria
mantida. Essas duas medidas eram necessarias para controlar as pressoes infla-
ciondrias. Contudo, seriam mantidos alguns subsidios aos precos e a industria,
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para evitar casos de faléncia em massa. O programa definia 1991 como o ano da
privatizacdo e da defini¢ao dos direitos de propriedade, 1992 como o ano em
que a inflacdo cairia ¢ em que seria possivel a conversibilidade do forint, 1993
como 0 ano em que o crescimento seria retomado € 1994 como o ano de prepa-
racao para o ingresso na Comunidade Européia. Uma reestruturacao das politi-
cas sociais, incluindo a seguridade social, educagao e saiide, consideradas numa
perspectiva de trés anos, deveria preceder a introdugao total dos mecanismos
de mercado.”

Por que uma estratégia em particular foi escolhida?

As alternativas que passaram para o dominio publico na Polonia in-
clufam (1) remendar o sistema vigente, através de medidas administrativas mais
fortes, para fazer cumprir as reformas anteriores;* (2) uma transi¢ao gradual
para uma economia de mercado, que comecaria com o setor de bens de produ-
¢ao, aguardaria seus efeitos e somente entao se dirigiria para o mercado de
bens de consumo,” e (3) um radical “salto para o mercado”, a estratégia por fim
escolhida. Alguma preocupagao em termos setoriais, particularmente com os
setores da energia e da agricultura, mobilizou alguns debatedores, mas sem fa-
zer surgir nenhum programa de reconversao industrial, ou mesmo de politicas
industriais limitadas.” O antiestatismo era tao forte que nenhuma estratégia ba-
seada no modelo do Extremo Oriente foi proposta.”

19. Esse resumo baseia-se numa entrevista de Kupa ao Le Figaro, de 4 de junho de 1991.

20. V. o artigo de Pawet Bozyk, "Cudu nie bgdzie" (Ndo haverd milagre), em Polityka, 16 de dezembro de
1990. Possivelmente o tinico intelectual na Poldnia a esposar tais pontos de vista aquela altura, Bozyk
concluia da seguinte maneira: "O mais importante é nao deixar tudo entregue a agio espontinea. O
Estado precisa assumir a tarefa de introduzir a economia de mercado. Ninguém tem ou pode ter o direi-
to de abdicar dessa obrigagdo. Isso é confirmado pela experiéncia dos paises capitalistas avangados.
Vamos entiio utiliz4-1a".

. Esse era o Plano Baka, de 1985. Wradystaw Baka, que depois se tornou o presidente do Banco Central,
pediu demissao do Escritério Politico em 1989, porque se opunha ao programa de "mercadizagdo” em
uma s6 etapa, de Rakowski. Um plano alternativo gradual foi proposto por Maurice Emst no Christian
Science Monitor (8 de novembro de 1989) e publicado na Poldnia por Ratat Krawczyk ("Czy istnieje
inna droga?" Existe uma outra via?), no Tygodnik Solidarnos¢ de 22 de dezembro de 1989). De acordo
com essa proposta, a primeira fase devena contemplar o aumento da oferta de bens de consumo, por
meio da ajuda externa e da redugdo dos investimentos; a segunda fase deveria desregulamentar a indis-
tria de bens de consumo; na terceira, privatizar a industria pesada; somente naiiltima fase € que se dana
a estabilizagdo.

22. A declaragdio programética do Programa Econdmico (ponto I1.5) alegava que as questdes setoriais ndo
diziam respeito ao pacote: "Este programa concentra-se no problema da economia como um todo. Por
essa razdo, ndo se inclui aqui as atribui¢des da politica econdmica na sua tradicional abordagem subs-
tantiva (ou seja, de setores da economia nacional ou seus ramos)”.

23. Quando perguntado sobre a politica industrial de um modo geral, e sobre o Japdo em particular, o
ministro da Indistria, Tadeusz Syryjczyk, afirmou que o papel apropriado do Estado era o de (1) incen-
tivar as exportagdes, (2) incentivar os empreendimentos, (3) pér em préitica medidas antimonopélio, (4)
apoiar as regides mais atrasadas — sendo este um objetivo das politicas sociais. Mas a politica setorial
do Estado deveria se limitar a esses pontos: o resto deveria ser feito pelo mercado. O Estado nio dispoe
de critérios a partir dos quais possa escolher que empresas apoiar; o MITI japonés, por exemplo, era
contra o desenvolvimento da indistria automobilistica, que cresceu somente porque as empresas
resolveram nao obedecer as politicas estatais (entrevista na Foliryka, em 15 de setembro de 1990).

2
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O status quo — a restruturacao do sistema socialista — nao era uma
op¢do vidvel em 1989; a opinido publica, os politicos € os técnicos estavam de
acordo neste ponto. A declaragdo inicial do Programa Econdmico assinalava
que “as causas da impressionante estagnacao economica estavam profundamen-
te arraigadas no sistema econdémico anterior. Sem uma mudanca fundamental,
continuaremos presos numa atmosfera de indoléncia geral, numa situagao de
crise permanente. Medidas parciais nao alterario esta situagao”. Era preciso tra-
¢ar uma linha nitida separando o passado do futuro. A sociedade estava prepa-
rada para estabelecer essa linha divisoria. Numa pesquisa nacional feita junto
aos jovens, em 1986, 59,3% achavam, que “vale a pena dar continuidade ao so-
cialismo em nosso pais”; 58,0% ainda pensavam assim em 1987, mas essa cifra
caiu para 43,3% em 1988 e para 28,8% em 1989 (Mokrzycki, 1990: 12). A acei-
tacao da idéia de limitar as rendas mais altas passou de 89,7% em 1980 para
53,0% em 1989; o apoio a politicas de combate ao desemprego caiu de 77,8%
em 1980 para 49,3% em 1989; o apoio a dispensa de trabalhadores ineficientes
era quase unanime (90,5%), ja em 1980; a idéia de que os rendimentos devem
depender das qualificacoes pessoais contava com o apoio de 53,9% das pessoas
em 1980, passando para 79,0% em 1989 (Kolarska-Bobirska, 1991).* A aprova-
¢ao do fechamento de empresas nao lucrativas, da dispensa de empregados des-
necessarios, da limitacao de subsidios a firmas nao lucrativas, da permissio da li-
vre formagao dos pregos e da limitacao dos subsidios estatais a alguns produtos
e servigos aumentou secularmente de 1987 a 1989. Em 1989, o apoio i pro-
priedade privada e a economia de mercado, assim como a tolerancia quanto a
seus efeitos deletérios, era generalizado, em termos comparativos: os poloneses
eram menos igualitarios do que os brasileiros em 1989, e os trabalhadores da
Polonia eram aproximadamente tdo igualitdrios quanto os trabalhadores da Es-
panha em 1977.%

Como enfatiza Rychard (1991b), descontentamento com o status quo
nao significa necessariamente entusiasmo por reformas. Uma das razoes para
isso & que o proprio termo foi desgastado pelo curso da histéria da Repiblica
do Povo. As reformas foram um fenomeno endémico em todas as economias so-

24. E interessante observar, para uma futura referéncia, que todas essas tendéncias se inverteram em 1990:
mais 1,9% das pessoas passaram a apoiar limitagdes para as rendas mais altas; 17,9% a mais apoiavam
um politica de combate ao desemprego, houve um declinio de 1,1% entre os que eram a favor da dis-
pensa de trabalhadores ineficientes, e um decréscimo de 0,8% entre aqueles que achavam que os rendi-
mentos deveriam depender das qualificagSes das pessoas.

25. De acordo com uma outra pesquisa, realizada em dmbito nacional em 1989, 86% dos entrevistados
apoiavam o fechamento das empresas ndo lucrativas, 81% apoiavam a dispensa de empregados
desnecessiirios, 77% apoiavam a limitagiio de subsidios is empresas, 67% eram a favor de que se per-
mitisse a livre formagdo de pregos e 66% apoiavam a limitagio aos subsidios estatais aos pregos — em
todos esses aspectos, de 10% a 15% a mais do que em 1987 (OSrodek Badas Opinii Publicznej [daqui
em diante, OBOP], Komunikat n® 0921, 1990).

26. No Brasil, 78% concordava com a afirmagfo: "tudo que a sociedade produz deve ser dividido entre
todos, da maneira mais igualitdria possivel”, e 60% discordavam da idéia de que "se o pais fosse rico, a
existéncia de 1anta desigualdade social n3o teria importincia™ (Folha de S. Paulo, 24 de setembro de
1989, p. B-8). Na Espanha, 62% dos trabalhadores achavam que deveria haver um limite médximo Fm
os rendimentos (Maravall, 1981: 33), enquanto na Polénia, em 1988, 63% dos trabalhadores qualifica-
dos e 70% daqueles sem qualificagio aceitavam este principio {"com ou sem reservas”).
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cialistas, pelas razoes expostas por Staniszkis (1984) e outros: como a economia
em si mesma nao possuia mecanismos de feedback, mecanismos politicos ti-
nham de ser utilizados sempre que ocorria um desequilibrio. Foram inconta-
veis as reformas: do sistema de planejamento, da administracao funcional, da
administracao regional, dos sistemas de incentivo e de muitas outras coisas.
Além disso, o fracasso dos programas poloneses de reformas de 1982 e 1987
criou um ceticismo generalizado acerca do sucesso de qualquer reforma. A “se-
gunda etapa” das reformas — o pacote de 1987 — serviu, na melhor das hipéte-
ses, como pretexto para intimeras piadas. Ainda assim, a despeito desse cansago
em relacao as reformas, mesmo o ultimo pacote do dltimo governo comunista
conseguiu provocar um salto na confian¢a no governo — de 33,6% em relacao
ao governo antigo, em agosto de 1988, para 72,4% no novo governo, em no-
vembro deste mesmo ano. Desse modo, os poloneses ainda sentiam uma mistu-
ra de desespero e de esperanca.

As reformas, argumenta Rychard (1991b), sempre foram projetos ori-
ginados, gestados e impulsionados de cima para baixo. E existia nesses estratos
um consenso quanto a necessidade de uma profunda transformacao estrutural
da economia. Entretanto, dado o receio generalizado de que o “salto para o
mercado” tornasse a crise ainda mais profunda e exacerbasse as grandes tensées
socials ja existentes, e, dado que se havia optado por uma abordagem mais gra-
dual durante as negociagoes de Magdalenka, a razao para a escolha de uma es-
tratégia radical nao é evidente. Nao conhe¢o em detalhe os bastidores dos even-
tos que levaram a decisao de adotar a estratégia da “pilula amarga”, mas alguns
aspectos dessa decisao sao visiveis mesmo de fora:

1. Diversos elementos da crise eram vistos pela nova elite como uma
ameaca imediata ao futuro. A preocupa¢ao dominante na maioria das declara-
coes oficiais era que o Estado havia falido. O déficit estatal fo1 a primeira meta
da reforma mencionada por Mazowiecki em seu discurso inaugural. Balcero-
wicz iniciou sua primeira declara¢ao do programa anunciando que “precisamos
resgatar rapidamente a situagao financeira do Estado, para que se possa salvar a
economia” (citado em Domaranczyk, 1990: 173). O espectro da faléncia fo1 usa-
do pelo governo para for¢ar a aprovagao do programa no Seym, em dezembro.

2. Um programa de reformas radical foi exigido pelos credores es-
trangeiros a Polénia, a0 mesmo tempo em que os economistas estrangeiros
tranquilizavam os politicos poloneses dizendo que este programa seria eficaz.
Os dois fatores tiveram importancia: a Polénia teve de aprovar diversas leis em
12 de janeiro de 1990, para conseguir do FMI recursos destinados a estabiliza-
¢ao e a rolagem da divida, ou qualquer outro auxilio do exterior. O caso polo-
nés era obviamente importante, uma vez que contou com o lobby pessoal de Mi-
chae] Camdessus, do FMI, que chegou a Polénia justamente na época em que a
legislagao estava sendo discutida no Sejm. “O que vocés estao tentando fazer é a
melhor op¢ao para seu pais”, assegurou Camdessus aos parlamentares. “Se eu
nao tivesse certeza disso, nao estaria aqui” (citado em Domaranczyk, 1990: 341).
Os economistas estrangeiros foram importantes nao tanto porque houvesse
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uma escassez de economistas poloneses, mas para garantir aos politicos e 4 po-
pulacao que o pacote de reformas era apoiado pelos especialistas.

3. Um tema constantemente martelado pelos politicos e outros técni-
cos € que a Polonia néo tinha opgao, a nao ser proceder o mais rapido possivel.
O maior perigo que o pais enfrentava era a procrastinagao. Poucas pessoas, in-
clusive entre os politicos, entendiam os aspectos técnicos envolvidos no progra-
ma, mas desenvolveu-se um consenso geral de que quanto mais rapido, melhor;
o que precisasse ser feito, deveria sé-lo imediatamente. O titulo da entrevista em
que Balcerowicz dava detalhes do programa de reformas era “Ou rapidamente,
ou nunca” (“Albo szybko, albo wcale”. Polityka, dezembro de 1989). “Engolir a
pilula amarga”, “terapia cavalar”, “traar uma linha diviséria”, eram meios ne-
cessarios para acabar de uma vez por todas com a irracionalidade do sistema de
planejamento centralizado. O principio geral era: caso nao tivesse sabor ruim,
nao seria bom para as pessoas; as dificuldades iminentes eram apresentadas
como provas de que enfim se estava fazendo alguma coisa. E, ainda que o paco-
te de Balcerowicz fosse minuciosamente criticado, nao surgiu nenhuma alterna-
tiva coerente.” Suspeito que, no final das contas, a estratégia radical foi vence-
dora porque era o tnico plano coerente. Um titulo no semandrio do Solidarie-
dade, que apareceu na época do debate parlamentar sobre o programa de re-
formas, era: “O programa de Balcerowicz tem s6 uma virtude: nao haver nenhu-
ma alternativa sensata a ele” (Tygodnik Solidarnosc, 22 de dezembro de 1989).

Em resumo, a estratégia de reformas radicais foi adotada na Polonia
por causa das pressoes urgentes do déficit fiscal e da hiperinflacao. Baseou-se
num amplo consenso entre as elites, segundo o qual uma profunda transforma-
¢ao do sistema econdmico era inevitavel. Embora se criticassem pontos especifi-
cos, nao surgiu nenhuma alternativa coerente. O fato de a reforma radical ter
sido vista como uma aventura de alto risco nao moderou o ardor de seus arqui-
tetos, e nao induziu o governo a ocultar seus custos sociais. O programa radical
tinha credibilidade justamente porque era bastante diferente de tudo o que ja
havia sido tentado antes.

Nenhum dos trés fatores citados implicitamente na analise da escolha
polonesa explica por que os demais paises do Leste Europeu, com excec¢ao da
Hungria, adotaram estratégia semelhante. A combinacao de inflacao e crise fis-
cal nao era um problema central na Checoslovaquia e na Roménia. E, ao passo
que o governo polonés era politicamente muito forte quando assumiu o poder,
os governos da Bulgéria e da Roménia nao haviam sido escolhidos através de
eleicoes e nao gozavam da mesma legitimidade. Na verdade, eram governos tao
fracos que ambos foram for¢ados a adiar a introducao das reformas, diante da
oposi¢ao popular. A pressao dos credores estrangeiros também nao explica a es-
colha feita: a Hungria tinha uma divida maior do que a da Pol6nia, enquanto as
da Checosloviquia e da Roménia eram praticamente nulas.

27, Talvez a unica alternativa coerente, centrada no papel econdmico do sindicato Solidariedade, tenha
sido esbogada por um americano, Anthony Levitas ("Inna Solidarnosc”, Tygodnik Solidarnosc, 28 de
julho de 1989).
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Um fator realmente importante é que a Hungria era o Gnico pais
onde um mercado consumidor ja funcionava: em junho de 1991, 90% dos pre-
¢os e 90% das importagdes estavamn livres do controle estatal (entrevista com
Bela Kadar, ministro de Assuntos Econdmicos Externos, em La Tribune de UEx-
pansion, 7 de junho de 1991). Mas outro fator que influenciou as reformas era
que as elites hiingaras estavam divididas sobre a estratégia a seguir. Essas dife-
rencas hao pareciam obedecer alinhamentos partidarios: elas estavam presen-
tes mesmo dentro dos partidos e no interior do préprio governo. Os defensores
da estratégia polonesa, entre os quais se encontravam o presidente do Banco
Central, Gyorgy Suranyi, e o primeiro-ministro das Finangas, Ferenc Rabar, ar-
gumentavam que “uma terapia de choque radical é inevitavel” (Financial Times,
17 de setembro de 1990). Outros membros do governo, entretanto, mostravam
apreensao diante das consequéncias politicas, inclusive puramente eleitorais,
da escolha dessa estratégia. Sem conseguir adotar uma estratégia radical, Rabar
pediu demissao no final de novembro. O or¢camento para 1991, proposto no
inicio de dezembro, era descrito como um “compromisso desordenado”, princi-
palmente em relagao aos subsidios, e um defensor da solugao radical reclamou
que “o governo nao esta preparado para empreender um tal projeto. O gover-
no é demasiado fraco” (Financial Times, 5 de dezembro de 1990). Em fevereiro
de 1991, a Hungria foi bem-sucedida ao concluir um acordo com o FMI que
nao incluia medidas recessivas, e que se concentrava em questoes institucionais.
E, na primavera de 1991, uma abordagem gradual parecia claramente ter emer-
gido. Os argumentos em favor dessa abordagem foram expressos por Kupa, o
nove ministro das Finangas:

Existem apenas duas solugées: au nos concentramos numa transi¢io muito rapida em di-
re¢ao aos mercados, esperando que os lucros gerados pelo setor privado sejam entio dis-
tribuidos aqueles que foram abandonados ao longo do caminho, ou procedemos com
mais prudéncia, com o compromisso de nao excluir ninguém desse processo de transi-
¢ao. Uma vez que o atual estado de nossa economia nao permite a primeira solugao, re-
solvemos adotar a segunda, dando atencio prioritaria aos aspectos sociais da reforma.

Quando lhe perguntaram explicitamente por que a Hungria poderia
querer avangar mais lentamente que a Polonia, Kupa continuou: “Nao pode-
mos correr o risco de ter tensoes sociais que possam colocar em xeque todo o
resto” (entrevista a Le Figaro, 4 de junho de 1991).

Os efeitos economicos das reformas

Para facilitar a compreensao do que se segue, faremos aqui um breve
sumario da dindmica economica polonesa durante os 18 meses que sucederam
a implementacao do tratamento de choque, em 1° de janeiro de 1990. Sclecio-
namos alguns indicadores econdémicos, que apresentamos a seguir (tabela 3).



Tabela 3. Polonia: Indicadores econémicos durante as reformas

SAL-N INFL SAL-R ALIM VEND EMP DES COL

1989

Janeiro -37,1 11,0 433 8,0 4,4 -1,3

Fevereiro 29,0 79 19.6 8.0 29 0,1

Mar¢o 336 81 23,6 373 -1,5 -1,0

Abril 30 98 11,7 36,1 -4.5 09

Maio 36 72 -10,1 37.1 0,5 -1,1
Junho 135 6,1 7.0 385 3.1 -1,1
Julho 57 95 3,5 412 -16,3 0

Agosto 101,8 395 4.7 485 02 -1.0

Setembro 08 344 -25,0 50,1 13,6 0.5

Outubro 272 548 -17.8 55,7 23 -0,1

Novembro 251 224 2,2 51,2 27 03

Dezembro 475 177 253 51,0 11,7 -1,2

1990
Janeiro 1,8 796 43,3 574 -31,6 -1,1 03 43
Fevereiro 150 238 7.1 51,3 2.1 1,1 0,8 45
Margo 36,7 43 311 48,5 09 1,1 1,5 5,7
Abril 38 75 -12,4 54,0 -1,5 1,3 19 78
Maio 30 46 7.3 529 03 19 2.4 95
Junho 23 34 -1,1 53,0 4,9 -1,1 3,1 10,2
Julho 108 36 6,9 524 -12,2 -1,6 38 11,3
Agosto 5.0 1,8 3.1 50,8 7.6 -1,6 4,5 12,3
Setembro 76 46 28 482 8.0 -1.4 50 13,6
Outubro 13,6 57 75 47,7 0,4 -1.3 55 14,6
Novembro 12,0 49 68 45,7 li] 14 59 15,2
Dezembro 3.1 59 2,6 45,7 32 3,0 6,1 16,3
1991
Janeiro 02 127 114 48,0 -18,7 0,8 6,6 183
Fevereiro 12,5 6,7 54 46,1 08 0,9 7.0 18,9
Margo 37 45 1.7 46,8 0,1 0,1 7,1 18,9
Abril 12 27 38 83 73 19,6
Maio 2,1 7.7 19,9
Junho 20 49 -3,0 0.2 85 21,0
SAL-N: variagio mensal nos salirios nominais (incluindo lucros pagos aos empregados) no setor estal.
INFL: variacio mensal no indice de precos ao consumidor.

SAL-R: variagio mensal nos saldrios reais no setor estatal,

ALIMENT: participacio dos alimentos nos gastos das familias empregadas.

VENDAS: variacdo mensal nas vendas pelo setor estatal (em hordrio de trabalho comparivel).
variacio mensal do emprego no setor estatal.
proporgio de desempregados registrados em relacio i forca de trabalho,

propor¢ao cumulativa dos rabalhadores demitidos coletivamente em relagdo ao towl de desempregados.

EMP:
DES:
COL:

Fonte GUS, Biuletyn Statystyezny, 1990, n® 1, a 1991, n* 3.

O efeito da liberagao dos precos foi imediato e dramatico. Em poucos

dias, a maioria do precos aumentou de 60 a 80%; a carne subiu 100%. A taxa de
inflacao de janeiro foi de 79,6%, bem acima dos 45% previstos pelo governo. A
taxa de fevereiro foi de 23,8%, mas, com excegao de janeiro de 1991, a inflagao
mensal foi de um digito nos 18 meses seguintes. Desse modo, a operagio de des-
regulamentacao foi um duplo sucesso: os precos foram liberados ¢ a inflacio foi
controlada. Como enfatiza Blanchard (1991), é verdade que o excedente mone-
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tario ja havia sido corroido pela hiperinflagao do outono de 1989: a propor¢ao
entre oferta de dinheiro nas maos da populagao e os gastos caiu de 3,8 em feve-
reiro de 1989 para 1,4 em dezembro de 1989, as vésperas da liberalizagcao dos
precos. Ainda assim, a liberalizagao acabou sendo uma operagao de um s6 gol-
pe: a inflagdo disparou e depois caiu até um nivel razoavel e estavel. A taxa de
cambio permaneceu estivel. Passou 2 haver confianca no zloty: as pessoas come-
¢aram a vender délares e a colocar o dinheiro em depésitos trimestrais em zloty.

Nos outros paises, o efeito da liberalizacao de precos foi semelhante.

~Os pregos dispararam de imediato, especialmente os da carne e de outros ali-
mentos. A taxa de inflagio no primeiro més, depois de liberados os pregos, foi de
cerca de 250% na Bulgaria, 48% na Roménia e 25,8% na Checoslovaquia. Con-
tudo, em todos esses casos a inflagao caiu quase que imediatamente: na Bulgaria,
a taxa de inflacdo trés meses depois era de 3%; na Checosloviquia, era de 7% no
segundo més, e o aumento total dos pre¢os seis meses depois era de apenas
49,2%; na Roménia, o aumento geral dos precos para os primeiros seis meses de
1991 foi de 164%. Portanto, até o momento parece que a inflacio causada pela
liberagao dos precos do controle estatal é um fenémeno passageiro. ;

Na Polonia, a inflagao total em 1990 caiu para cerca de 250%, depois
de chegar a 640% em 1989. A inflagdo que persistiu era decorréncia dos aumen-
tos dos servicos piblicos, dos aluguéis e da politica de fixacao de precos do tipo
monopolista seguida pelas empresas estatais: a taxa de lucro das estatais era
muito alta e continuou a crescer durante o primeiro trimestre de 1990. Mas,
como no final essa taxa caiu acentuadamente, de 29,4% em dezembro de 1990
para 7,6% em abril de 1991, hé evidéncias de que alguma mudanca estrutural
estava ocorrendo. O or¢amento piublico apresentou superavit no ano de 1990
como um todo, assim como a balan¢a comercial, tanto em délares quanto em
rublos. A economia estava estabilizada.

Contudo, resta saber se essa estabilizagao é permanente; até aqui, ela
foi conseguida por meio de uma profunda reducao da demanda. O principal
instrumento da estabilizacao foi uma acentuada reducao dos saldrios. No final
do primeiro trimestre de 1990, a demanda de bens de consumo havia caido
47%, e a produgio diminuido 27%, em relagao ao mesmo periodo no ano ante-
rior. Tanto a demanda como a producao tiveram certa recupera¢ao na segunda
metade do ano. Considerando o primeiro ano da reforma como um todo, a
producao industrial caiu cerca de 23%, e a produgao total sofreu uma queda de
13%. A situagdo era semelhante nos demais paises: tendo declinado em todos
os lugares em 1990, no primeiro trimestre de 1991 a producao industrial caiu
26% na Bulgaria, 13% na Checosloviquia e 17% na Roménia. Também teve
uma queda de 13% na Hungria.

E dificil estabelecer o efeito dessas mudancas nos rendimentos reais e
no bem-estar, em parte porque as informagoes sobre o novo, e em ]arga medida
informal, setor privado sao precdrias, mas também por razoes conceituais (Lip-
ton e Sachs, 1990). Na Polonia, os salarios reais no setor estatal despencaram, e
a renda real das familias (inclusive a proveniente de um outro emprego) caiu
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drasticamente durante a primeira metade de 1990, recuperando-se um pouco
no segundo semestre desse ano. Para o ano como um todo, os salarios reais cai-
ram 28%. Mas duas corregoes se fazem necessarias quando se avalia o impacto
inicial das reformas. Primeiro, na economia de escassez pré-1990, ter dinheiro
nao era suficiente para o acesso aos bens e servi¢os: no inicio de 1989, as famili-
as detinham mais do que o triplo da quantidade de dinheiro que poderiam gas-
tar com a oferta disponivel. Desse modo, a queda no poder real de compra foi
menor do que aquela que as cifras sobre a renda “real” poderiam sugerir.” Se-
gundo, na época da economia da escassez, uma dona de casa tipica passava mais
de duas horas numa fila. Em janeiro de 1991, as filas desapareceram do dia para
a noite. Pela primeira vez na histéria do pos-guerra, a maioria dos entrevistados
afirmava que nao ter dinheiro suficiente era um problema maior do que a falta
de produtos.” Consequentemente, a despeito da queda nos saldrios “reais”, o
resultado do processo de liberalizacao deve ter sido um ganho em termos de
bem-estar: o excedente de liquidez era, de qualquer maneira, initil, e a econo-
mia em termos de custos de transacao foi enorme. Esse argumento ¢ corrobora-
do por certas pesquisas, segundo as quais as pessoas percebiam as condigées de
vida como melhores, embora os salarios reais tivessem caido; a diferenca entre
o niimero de entrevistados que achavam que as condi¢oes de vida eram mas e
aqueles que as julgavam boas caiu de 82 em setembro de 1989 para 73 em janei-
ro de 1990, e para 57 em abril (v. tabela 4).

Ainda assim, o poder aquisitivo continuou a cair, depois que o exce-
dente monetdrio e as filas haviam desaparecido. Embora os salarios no setor es-
tatal e o rendimento das familias houvessem se recuperado um pouco durante
a segunda metade de 1990, eles tornaram a cair 17,2% durante os quatro pri-
meiros meses de 1991. O mesmo padrao se repete com os demais indicadores.
As vendas no setor estatal (comparado em termos de tempo trabalhado) cairam
18,7% em janeiro de 1991 e continuaram a declinar durante o segundo trimes-
tre de 1991. Foram particularmente afetadas a indastria leve e o setor de cons-
trucao. O or¢camento publico tornou-se deficitario na primeira metade de 1991.
No final de 1991, as importagoes realizadas na zona do délar ultrapassaram as
exportagoes em US$ 525 milhées, forcando com isso o governo a desvalorizar o
zloty em 15% em maio.

O desemprego oficial apareceu em janeiro de 1990 e continuou a au-
mentar em cerca de 100 mil pessoas por més. Mas por varios meses muitas pes-

28. Se considerarmos os saldrios reais de janeiro de 1989 como igual a 100, este indice chegou a 136 em
dezembro, is vésperas da liberalizagdo de pregos. Caiu para 77 em janeiro de 1991 e para 66 em
fevereiro, subindo para 69 em margo. Mas, se ajustarmos esses valores com o excedente monetdrio
(desprezando as poupancas voluntdrias e dividindo os saldrios reais pela taxa da oferta monetéria para
os gastos familiares domésticos), entdo o indice corrigido sobe de 100 em janeiro para 336 em dezem-
bro, ¢ cai para 205 em janeiro de 1991 e 133 em margo. Assim, o poder de compra real era maior em
marg¢o de 1991 do que em janeiro de 1989,

29. Em fevereiro de 1989, 60% dos entrevistados reclamavam da oferta insatisfatéria de produtos, enquan-
to 31% reclamavam da falta de dinheiro. Em margo de 1990, somente 14% achavam que a oferta era
insatisfatéria, e 76% se queixavam de ndo ter dinheiro suficiente (OBOP). Cinco meses apés as refor-
mas, apenas 3,7% viam a escassez como um problema; 68,5% consideravam a falta de dinheiro como
mais importante (Centrum Bad4n Opinii Spotecznej — doravante CBOS).
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soas que se registravam como desempregadas nunca haviam tido um emprego
antes. Houve poucas dispensas e nenhum fechamento de fabricas. No final do
primeiro trimestre, o nivel de emprego havia caido 6%. A maioria das empresas
continuava a manter um nimero excessivo de trabalhadores, e a produtividade
despencou. Em julho, o ministro da Indistria decidiu fechar as primeiras fabri-
cas; as dispensas coletivas se aceleraram, e o nivel de emprego caiu mais rapida-
mente. Em fins de setembro, o nivel de emprego havia caido 10% e a produtivi-
dade, 20%. Nessa ocasido, a taxa de desemprego havia chegado a 5% da popu-
lagao economicamente ativa. No final de 1990, a taxa de desemprego era de
6,1%, e 16,3% dos desempregados tinham perdido seus empregos como resul-
tado de dispensas coletivas. Também nos outros paises, o desemprego oficial
era o resultado das reformas. Ele surgiu em janeiro de 1991 e continuou sua es-
calada: no final do segundo trimestre, chegou a cerca de 6% na Bulgaria, 3,8%
na Checoslovaquia e a 0,9% na Roménia. Cresceu também 3,9% na Hungria.

Embora nao existam dados sistematicos disponiveis sobre a Polonia,”
ha muitas evidéncias de que o processo de reforma nao aumentou o desequili-
brio nos rendimentos das familias. Em pesquisas realizadas a respeito da situa-
¢ao econdmica familiar e do padrao de gastos, as respostas dadas permanece-
ram mais ou menos as mesmas durante os primeiros 18 meses das reformas. Em
novembro de 1987, e também em novembro de 1989, 42% das familias conside-
ravam ruim sua situacao, ¢ 12% a consideravam boa; em maio de 1990, 37%
viam esta situacao como ruim e 14% como boa; em maio de 1991, 40% classifi-
cavam a situagao como ruim e 11% como boa (CBOS). Perguntas relativas ao
or¢amento familiar indicavam que cerca de 10% das donas de casa conseguiam
poupar e que algo em torno de 50 e 60% mal tinham dinheiro suficiente para
comprar alimentos e roupas mais baratas. O restante nao consumia o suficiente,
tomava empréstimos ou despoupava. Dessa maneira, um palpite é que cerca de
10% das familias viviam bem e cerca de 10% estavam a beira da pobreza absolu-
ta. O restante sobrevivia.

Em resumo, a principal conquista do processo de reforma até entao
tinha sido a formacao de um mercado consumidor. Filas e racionamento ha-
viam sido substituidos com sucesso pela alocagao via pregos. Mesmo que essa
operacao tenha sido acompanhada por um acentuado declinio nos salarios
“reais”, deve ter ampliado o bem-estar. Na verdade, nenhuma cifra é capaz de
dar conta da experiéncia: para uma populagao que havia décadas “cacava” pelas
ruas carregando sacolas “para o caso” (anuzka) de algo “aparecer”, que entrava
nas filas porque filas significavam que “eles devem estar oferecendo algo”, o es-
petaculo das lojas repletas de produtos que se podiam adquirir simplesmente
pagando seu preco era uma maravilha. Além disso, a elevacao inicial da inflagao
mostrou ter vida curta e a taxa cambial havia sido estabilizada. Dessa maneira,
as reformas a0 mesmo tempo introduziram um mercado consumidor e foram
bem-sucedidas em estabilizar a economia.

30. As fontes estatisticas polonesas niio fornecem nenhum dado distribucional sistematico. Elas diferen-
ciam apenas as familias dos empregados no setor estatal daquelas das pessoas aposentadas.
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Contudo, até entdo a inflagdo tinha sido controlada basicamente pela
diminuicdo da demanda. O desemprego estava aumentando devagar, mas de
modo persistente. Todos os demais indicadores mostravam o mesmo padrao:
apds um pronunciado declinio ao longo da primeira metade de 1990 e uma re-
lativa recuperagao durante a segunda metade desse ano, a primeira metade de
1991 testemunhou uma marcada deterioragio em todos os aspectos, Mais im-
portante: depois de 18 meses de reforma, a economia continua a declinar — os
saldrios reais caem junto com a demanda ¢ a produgio, e o desemprego cresce
mais rapidamente. A taxa de cimbio se encontra sob renovada pressio. En-
quanto isso, a medida que o déficit or¢amentirio aumenta, os gastos com os ser-
vigos sociais sao reduzidos ainda mais,

Meu argumento nio é que o processo de reforma tenha sido um fra-
casso; sob muitos aspectos, ji alterou para melhor a vida das pessoas. Além dis-
50, as reformas nao sao o tnico motivo pelo qual a producao, o emprego € os
padroes de vida declinaram: um indicador disso é que em diversos paises o pro-
duto material liquido e o produto industrial declinaram antes que o tratamento
de choque tivesse sido introduzido; outro indicador é que a economia hiingara
também seguiu um padrio semelhante ao das economias dos paises que adota-
ram uma postura mais radical. O desempenho dessas economias piorou em par-
te por causa da desintegracio do antigo sistema de alocacao de recursos, in-
cluindo as relagoes comerciais com a Uniao Soviética; em parte por causa da
coincidéncia da alta dos pregos do petréleo e das taxas de juros; ¢ somente em
parte por causa das reformas.

Por outro lado, acredito que essa experiéncia demonstra que, mesmo
em um programa de reformas tao radical como o da Poldnia, a transicao para
uma economia de mercado € inevitavelmente um processo longo. Apés 18 me-
ses, ainda ndo se vé a luz no fim do tanel.

O desemprego esta longe de ter chegado ao fundo do pogo. Existem
muitas evidéncias de que a grande maioria das firmas estatais nao alterou seu
comportamento tradicional e decidiu aguardar os acontecimentos.” A melhor
evidéncia sobre a postura das empresas estatais € o fato de suas vendas, durante os
primeiros 18 meses posreforma, terem caido cerca de 50%, enquanto o nivel de
emprego caiu cerca de 20%. Portanto, as vendas por trabalhador sofreram uma
queda de quase 40%: as estatais continuavam com um excesso de trabalhadores.
A legislagao sobre privatizagées que foi aprovada serviu somente para perpetuar a

31. A declarag3o de Lipton e Sachs (1990: 120) de que, emmamdmmmcmmu
tratégia de duas vias, que inclufa a reavaliaglo do processo produtivo que empregavam e, em vista do in-
desejdvel estoque acumulado, abtmdenovnsmatndosdmuoefmdnpm € um tanto voluntarista.
Lmesmwm“mpmmsuﬁwnmudemfmqmmwmpemqu
na ocasiio em que escreviam, nfo existia nenhuma razio para que as empresas estatais mudassem de
comportamento, jé que eram extremamenic locrativas. Durante os primeiros guatro meses subseqgiientes &
reforma, a taxa de locro delas aumentou | 5%. Um estudo de |5 empresas estatais, realizado por Dpbrows-
ki, Federowicz e Levitas (1990: 26), concluiu que a reag#o das firmas variava bastante, ¢ se de fa-
m:vﬂu@uzmumm Todma.maumoomlucmqnc “as mudangas observadas ficaram com fre-
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incerteza: poucas empresas foram privatizadas até agora, mas muitas sabem que
s¢rao. Muitos mercados ainda nao existem: nao ha um mercado de capitais efeti-
vo, nenhum mercado de trabalho ¢ nenhum mercado de crédito. A introducao
de um novo sistema tributério foi retardada em um ano; o novo sistema foi adota-
do apenas em julho de 1991, para vigorar em 1992.* O investimento privado es-
trangeiro, ao contrario da ajuda de governos e de agéncias multilaterais, foi mui-
to pequeno. Em agosto de 1990, 18 meses depois de a Lei de Joint Ventures ter
sido liberalizada, a Agéncia para Investimentos Estrangeiros havia emitido 1 903
permissoes, de um total de 2 309 solicitacoes, e oitocentas empresas estavam em
funcionamento. O investimento total era da ordem de 100 milhoes de dolares.
Em fevereiro de 1991, foram registradas cerca de 3 mil companhias com capital
estrangeiro, com participacao estrangeira de cerca de 400 milhoes de dolares.
Além disso, embora as evidéncias sejam limitadas, existem poucas indi-
cagoes de que o salto para o mercado tenha induzido o milagre monetarista de
uma explosao de empreendimentos populares. Nas palavras de Lipton e Sachs
(1990: 111), “o propésito da competicao é a rapida emergéncia de mercados de
bens, trabalho e capital, criando desse modo um ambiente apropriado a maci¢a
realocacao de recursos que € necessaria para uma transformacao fundamental da
economia”. Nada parecido com isso ocorreu até agora, e as atitudes individuais
oferecem pouco apoio para essa alegacao. Como argumentou Elster (1990), na
presenca de externalidades, as preferéncias pelos sistemas econoémicos diferem
drasticamente das decisoes individuais. Embora a propriedade privada e os mer-
cados gozassem de apoio generalizado em 1988, Rychard (1991a: 422-3) mostra
que 78,7% dos pais queriam que seus filhos trabalhassem no setor estatal, e so-
mente 14,5% desejavam que seus filhos trabalhassem no setor privado. Numa pes-
quisa realizada no final de junho de 1990, 72,2% dos entrevistados apoiavam a
privatizacao das empresas estatais, mas 52,3% preferiam trabalhar em empresas
estatais {ycie Warszawy, 25 de junho de 1990). A porcentagem de empregados no
setor estatal que disseram que iniciariam um negécio proprio caso perdessem o
emprego atual permaneceu quase constante, em torno de 30%, de fevereiro a no-
vembro de 1990, enquanto a porcentagem dos que desejavam se tornar indepen-
dentes subiu lentamente de 36% em fevereiro para 42% em novembro (CBOS).
E, embora o apoio da opiniao piblica a economia de mercado fosse esmagador,
em agosto 65% dos entrevistados concordavam que “o Estado deve controlar os

"0 que ¢ que podemos vender?", quase sempre os entrevistados se indagavam apenas: “O que € que pode-
mos produzir?”, Os autores citam diversos casos nos quais as empresas reagiram a queda da demanda por
seus produtos com uma elevagio de seus pregos, e nos quais os gerentes adotaram uma atitude de "esperar
para ver", na expectativa de usar seus contatos pessoais para obler contratos estatais. As conversas que eu
préprio tive, em setembro de 1990, com diversos socilogos que estudavam as empresas estatais indicam
que a maioria dos gerentes adotava uma posigio conservadora, cuidando dos préprios interesses e espe-
rando ser obrigados a fazer algo. Essa postura contemporizadora era exacerbada pela demora da legislagdo
sobre a privatizagio: os gerentes das empresas estatais ndo sabiam o que poderia acontecer com eles. A le-
gislagdo sobre a privatizagio que foi por fim adotada ndo deixava claros os direitos de propriedade; intro-
duzia uma solugdo proviséria de acordo com a qual as empresas estatais seriam convertidas em empresas
piiblicas de propriedade do Estado, até que surgissem compradores particulares,

32. O motivo foi te técnico: falta de computadores e de funciondrios (Gazeta Wyborcza, 13 de
setembro de 1950).
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precos e nao permitir que eles aumentem muito”, enquanto apenas 23% acha-
vam que os pre¢os deveriam ser livremente determinados pelo mercado (OBOP).

Os indicadores econdmicos mostram um quadro mais complicado. Os
otimistas alegam que a esperada explosao de empreendimentos nacionais de fato
se materializou. Durante os primeiros seis meses, surgiram 175 mil empresas priva-
das, e, de acordo com algumas fontes ocidentais, 500 mil empresas privadas ha-
viam sido fundadas no final desse ano. Contudo, durante os seis meses para os
quais temos dados sistematicos, 147 mil empresas privadas fecharam ou suspende-
ram suas atividades. Desse modo, o aumento liquido foi de apenas 28 mil. As no-
vas empresas atuavam predominantemente no comércio — 90 mil novas empresas
estavam envolvidas no comércio ambulante — a0 mesmo tempo em que houve
uma queda de 53 mil no nimero de empresas de trabalhos manuais e de servigos.
A média de emprego no setor privado caiu de 1,98 empregado por firma em 1989
para 1,75 em agosto de 1990 (Gazeta Bankowa, 9 de setembro de 1990). Alguma
luz sobre esse fenémeno € lancada pela pesquisa de BuchnerJeziorska (1990),
que mostra que os empresarios que eram muito bem-sucedidos operando a mar-
gem da economia socialista nao sao os candidatos potenciais a nova classe empre-
sarial. Em vista da incerteza e dos lucros exorbitantes que obtinham em suas ativi-
dades, eles aprenderam a se envolver somente com empreendimentos que tives-
sem retornos rapidos, e desenvolveram um padrao de consumo muito alto.

Nenhuma dessas cifras deve ser considerada como um veredito final:
nao seria razoavel esperar que as atitudes e o comportamento mudassem de um
dia para o outro. Na verdade, os dados mais recentes indicam que o setor priva-
do estd mostrando uma vida nova, enquanto o setor estatal continua a declinar.
No entanto, as transformagaoes serao lentas, na melhor das hipoteses: obter ga-
nhos rapidos em mercados incipientes ¢ um empreendimento diferente de in-
vestir em ativos fixos para obter taxas de retorno competitivas.

Assim, depois de 18 meses de reformas, como na piada polonesa,
“existe um tunel no final da luz”". No momento em que novas medidas de refor-
ma estao sendo introduzidas, as condi¢oes econdmicas continuam a se deterio-
rar, e nao se vé ainda até onde se pode ir.® O periodo entre a estabilizagio ¢ a
retomada do crescimento € inevitavelmente longo. O México cresceu pela
primeira vez depois de seis longos anos de um programa de estabiliza¢ao bem-
sucedido; a Bolivia ainda nao voltou a crescer. Sera que o programa de reformas
continuara a ser apoiado como uma manifestacao do processo democratico?

33. De acordo com um estudo do Banco Mundial (Poland: economia management for a New Era, 1990),
realizado em 1989, os resultados de uma abordagem de choque na Poldnia seriam o desaparecimento
de um tergo da produgio industrial e uma queda de 15% no PIB. Esse ndstico parece excessiva-
mente otimista. Neste particular, a experiéncia da Alemanha Oriental é esclarecedora. A economia da
Alemanha efetivamente fez a transigio para o mercado de um s6 golpe. O desemprego na antiga RDA
chegou a 32,5% em abril de 1991 (contando o desemprego oficial, que constitufa 9,5% da forga de tra-
balho, ¢ aquelas pessoas em "tempo de trabalho parcial”, que agregavam mais 23%), ¢ em maio decli-
nou pela primeira vez, para 31,8%. De acordo com as simulagdes realizadas por McDonald e Thumann
(1990: 82, 88), se no ano de 2001 a economia da Alemanha Oriental chegasse a uma produgo por tra-
balhador igual a 80% do nivel da Alemanha Ocidental (correspondia a 31% a partir de 1991), o desem-
prego atingiria um pico de 26,5% em 1991 e cairia para 6% em 2001. A produgiio industrial na Alema-
nha Oriental caiu 2 metade, nos seis primeiros meses depois de 1° de julho de 1990, ¢ o PNB caiu 15%.
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A dindmica da opiniao publica
A evolugao da opinidao puiblica

Quando foi iniciado, o programa de reformas de fato representou um
golpe no ceticismo ja sedimentado, aumentou a confianga e mobilizou um apoio ge-
neralizado. A propria idéia de reformas radicais era apoiada numa propor¢ao de
trés para um; e o Plano Balcerowicz, aproximadamente na mesma proporgao. O oti-
mismo comegou a crescer. Uma pergunta feita pela OBOP em novembro de cada
ano, desde 1979 — se o ano seguinte seria bom para o pais ¢ para oentrevistado —,
revelou em 1989 os mais altos niveis de otimismo ja registrados.™ A diferenca per-
centual liquida entre as pessoas que achavam que nos dois anos seguintes a econo-
mia ia melhorar e aquelas que achavam que ia piorar pulou de - 6 em julho de 1989
para 45 em dezembro, e ainda era de 44 em abril de 1990 (CBOS). Em outra pesqui-
sa, a diferenca liquida entre aqueles que achavam que nos trés anos seguintes a eco-
nomia iria melhorar e aqueles que consideravam que ela pioraria passou de - 18 em
marco de 1989 para 48 em novembro de 1989, e 49 em janeiro de 1990 (OBOP).
Além disso, nao se tratava de um otimismo desinformado: o governo havia alertado
que existiriam muitas dificuldades, e as pessoas ja esperavam por elas, Estavam, en-
tretanto, dispostas a suportar os custos, Em fevereiro, 52% disseram que “apoiariam
0 governo se este anunciasse que sua situagao ainda deve piorar um pouco durante
os proximos meses”, enquanto 33% disseram que nao apoiariam. Em marco, 53%
concordavam com a afirmagio: “As pessoas acham que ¢é dificil, mas precisamos so-
frer para que as coisas sejam melhores no futuro”. Elas estavam dispostas a sofrer, e
estavam dispostas a apoiar o programa que produziu esse sofrimento, porque acre-
ditavam que esse sofrimento era inevitavel, que se tratava de um programa econémi-
co consistente e que produziria resultados num futuro préximo.®

Na medida em que os dados apresentados na tabela 4 falam por si
mesmos, nao é necessario nos aprofundarmos no detalhamento da evolugao da
opiniao piblica. O que farei é indicar uma periodizacio.

O prognéstico geral € que em 1991 a produgio industrial caird mais entre 40% ¢ 50%. ¢ o PNB caird ou-
tros 15% ou 20%. Dessa maneira, o fundo do pogo para a Alemanha Onental significard algo como
30% de desemprego ¢ um declinio de 30% na produgio industnial. E note-se que, conjuntamente com a
da Checosloviquia, a economia da Alemanha Oriental era considerada como a mais eficiente das eco-
nomias de planejamento centralizado. Se usarmos esses niimeros como parimetro de comparagdio, hd
ainda um longo caminho antes que a Polbnia ensaie uma reviravolla

34. A proporgdo dos que responderam que o ano seguinie seria melhor para 0 pais se elevou de 28% em
1979 para 32% em 1980, caiu para 22% em 1981 e subiu para 41% em 1982, quando o governo militar
anunciou o primeiro programa de reformas. Sofreu um declinio em 1983 e 1984 ¢ aumentou novamente
em [985, quando o governo tentou revigorar as reformas econdmicas. Caiu de novo em 1986 e 1987,
mm subir a 32% em 1988, quando o governo Rakowski mais uma vez tentou implementar as reformas.

ou para 54% em novembro de 1989 e voltou a 30%, que ema o nivel de 1984, em novernbro de 1990.
Desse modo, parece que cada vez que se anunciavam reformas, seja durante o regime militar ou na
democracia, havia uma nova injegdo de dnimo.

35. Nio fago idéia dos fundamentos em que a Conferéncia do Banco Mundial "Transition to a market eco-
nomy in Central and Eastern Europe” sc baseou quando concluiu que, “em paises com governos
democriticos recém-cleitos, as autoridades 1#m de lutar com as expectativas irrealistas de sua popu-
lagdio, de que ao livrar-se do jugo de uma sociedade de planejamento central possa produzir melhorias
econdmicas imediatas, em todas as economias em transigio existe uma falta de entendimento piblico a
respeito dos inevitdveis custos das mudangas sistémicas” (Marer, 1991).
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A maioria dos indicadores de opiniao publica mostrava que a percep-
¢ao das condigoes presentes e as esperangas para o futuro mantiveram-se cons-
tantes até maio de 1990, quando ocorreu o primeiro declinio significativo no ni-
vel de apoio. Os niveis alcancados em maio continuaram estdveis até o final de
1990. De fato, a maior parte dos indicadores mostrava em novembro niveis de sa-
tisfacao e otimismo ligeiramente maiores do que em maio. Em 1991, o diagnos-
tico da situagao presente, o otimismo, a disposi¢ao para suportar sacrificios ¢ o
apoio ao Plano Balcerowicz entravam novamente em declinio. Depois de uma
trégua temporaria em abril, em maio as reformas enfrentaram a maior reviravol-
ta até entdo registrada. Os dados de agosto indicamn que a insatisfacao com as re-
formas tornou-se ainda mais pronunciada. Em agosto de 1991, o Plano Balcero-
wicz tinha um resultado liquido de -32. A porcentagem de entrevistados que
achavam que os sacrificios que estavam fazendo produziriam frutos no futuro
caiu para 23%, e 71% achavam que o sacrificio que faziam nao traria melhorias.

Em suma, as reformas gozaram de apoio maci¢o desde a época em
que foram anunciadas até os primeiros quatro meses ap6s sua implementacao.
Esse apoio sofreu uma queda acentuada depois de alguns meses, mas conti-
nuou estavel e consideravel ao longo do resto do primeiro ano. Durante os seis
meses subsequentes, a confian¢a nas reformas mais uma vez caiu de maneira
acentuada, e, 18 meses depois, pela primeira vez uma nitida maioria da opiniao
publica voltou-se contra as reformas.

Dindmica econdmica e opiniao piblica

Por que houve um declinio no apoio as reformas econémicas? Em que me-
dida a avaliagao das condigoes vigentes, o otimismo sobre o futuro e o apoio ao progra-
ma especifico de reformas sao moldados pela dinamica da economia? Que variaveis
econdmicas tém importancia para a dinamica da opiniao piblica, e de que maneira?

Uma vez que estao disponiveis dados mensais sobre as variaveis eco-
ndmicas e os diversos aspectos da opiniao publica de janeiro de 1989 até o pre-
sente, podemos entdo nos ocupar (com as devidas cautelas) com anilises esta-
tisticas simples. Os dados relativos & opiniao publica listados na tabela 4 in-
cluem avalia¢oes das condigoes vigentes, previsoes e uma avaliacao do Plano
Balcerowicz. Tanto a avaliacao quanto a previsao incluem trés questoes, duas
das quais tao relacionadas que constituem um teste confiavel: uma delas refere-
se a economia e a oufra as condicoes de vida (a terceira refere-se as tensoes so-
ciais). Além disso, pesquisas realizadas por dois outros institutos incluem previ-
soes quanto ao futuro da economia. No total, temos oito questoes que foram fei-
tas, 20 menos esporadicamente, de janeiro de 1989 até maio de 1991.*

36. As varidveis que avaliam a situagdo comrente terminam com um “E”, de "estd"..., enquanto as varidveis rel-
ativas as previsdes comegam com um “V", de “vai". A CBOS nio realiza suas pesquisas mensais em agos-
to e dezembro, Por sua vez, os dados da OBOP de que disponho tém muitas falhas. Dessa maneira, o
nimero de observagdes para uma andlise em particular varia de oito a vinte. Os dados da CBOS sstao
disponfveis mediante assinatura da Serwis Informacyjny, wina publicagdo mensal. Os dados da OPBOP nio
sdo publicados; sou grato a generosidade do seu diretor Jacek Szymanderski, que me forneceu esses dados.
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Tabela 4. Atitudes em relagdo a economia e ao programa de reformas (%)

EV sV (%Y TV SE CMA MS PB
1989
Janeiro 3 -7 34 B4 <70
Fevereiro 3
Margo 8 -18 -16 24 A0 -89
Abril 8 -1 -1 -87 74 -54
Maio 1 59
Junho 17 -2 -1 81 -65 =44
Julho 6 -31 -39 92 =75 76
Setembro 23 11 -3 3 92 -82 -59
Qutubro 21
Novembro 45 48 11 12 -81 70 -32
Dezembro 27
19%0
Janeiro 33 49 5 -41 A4 -78 76 33
Fevereiro 42 12 21 -7 72 -65 26
Margo 37 24 15 22 43 62 -63 1
Abril 44 27 25 -17 -37 57 55 15
Maio 30 15 10 43 -46 63 -70 9
Junho 32 5 10 42 -43 64 67 15
Julho 28 7 33 -52 69 80 2
Setembro 28 22 8 -37 -39 63 04 14
Qutubro 43 5 12 42 -38 -62 15
Novembro 36 17 -26 57 76 =79 7
1991
Janeiro 32 12 16 40 61 1
Fevereiro 21 0 40 42 59 -72 -12
Margo 24 10 5 48 -88 62 4
Abril 32 16 12 30 28 -56 60 12
Maio 16 -10 -+ 55 -62 67 43 -17
Junho [ -13 -12 -53 69 -18
Julho 7 -12 51 -66 78 -85 -28
Agosto 16 6 47 54 -78 -76 -82

B 4 922

CMJL “Como vocé avalia as atuais condigdes materiais da vida das pessoas?” Resultado liquido = *

B¢

“A economia vai melhorar ou piorar nos préoximos dois anos?” Resultado liquido = "melhorar” - "piorar”,
“A economia vai melhorar nos préximos trés anos?” Resultado liquido = “vai melhorar” - “piorar”.
“As condicdes materiais da vida das pessoas viao melhorar ou piorar, nos préximos dois anos?” Resultado
liquido = “melhorar” - "piorar”.
“Na sua opinido, as tensdes sociais vio aumentar ou diminuir nas préximas semanas ou meses?”, Resulta-
do liquido: “Vio aumentar® - “vio diminuir®.
“Como vocé avalia a situagdo econdmica do pais?” Resultado liquido = “boa” - *ruim”.

boas” - “mis”.
“Na sua opinido, nossa sociedade vive um momento de calma e descontragio ou de ansiedade e tensio?”
Resultado liquido = “calma” - “tensio”,

PB:  “Como vocé descreveria sua atitude em relagio ao Plano Balcerowicz?™ Resultado liquido = “apoio” - "oposi-

do”.
Fonte: CBOS, Serwis Informacyjny, virios nimeros (exceto para SV, que provém da OBOP).
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Tabela 4A. Correlagies entre as atitudes em relagdo ds reformas (na coluna
d esquerda, janeiro de 1989 a maio de 1991; em cima a direita,

Janeiro de 1990 a maio de 1991).
EV Ccv sV v EE CE TE PB
EV 1,00 0,86 0,64 0,73 .27 021 0,53 0,62
(13)¢ (8) (13) (13) (13 8 (13)
v 093 1,00 0,39 0,64 0,17 0,07 0,50 0,27
an (8) (13) (13) (13) 8 (13
sV 0,7 0,61 1,00 0,69 0,32 0,21 0,29 0,89
™ 0,15 0,11 0,36 1,00 .23 0,13 0,37 0,20
(20) an (1) (13) (13 (8) (13)
EE 0,54 0,60 0,37 .51 1,00 0.83 0,89 0,63
(20) an (12) (20 (13) (8)(13)
CE 0,22 0,42 017 0,34 0,82 1,00 0,78 0,44
{(an (an (12) (7 7 (8) (13)
TE 0.30 0,18 0,54 0,81 0,22 0,16 1,00 0,55
(1) (1m (12) (14) (14) (14) (8)
B sem relevincia no periodo 1,00

EV. A economia vai melhorar?”

CV:  "As condi¢bes de vida vio melhorar?”
§V:  "Asiuagio econdmica vai melhorar?”
TV:  “"Astensbes vio diminuir?™

EE:  "A economia estd indo bem?”

CE:  “As condigbes de vida estio boas?”
TE: “As tensdes estio baixas?™

PB:  "Plano Balcerowicz®

Todas as varidveis correspondem i diferenga liquida entre as respostas positivas e as negativas.
9 Os parénteses indicam o nimero de observagbes.

As correlacdes entre as respostas estio apresentadas na tabela 4A."

Note que hi uma concordancia entre as varidveis que correspondem a previsoes

(a varidvel da OBOP ¢ a ET; todas as outras provém da CBOS), assim como entre

as declaragoes sobre a situagao vigente. Para todo o periodo, os indicadores da

tensdo social nao apresentam correlacao com outras atitudes, o que passa a ocor-
rer depois de janeiro de 1990. Qualquer observacio superficial dos dados € sufi-
ciente para demonstrar que em 1989 as tensoes foram maiores ou menores em
funcao dos acontecimentos politicos, mais do que das oscilacoes da economia.
De que modo essas atitudes sio moldadas pelas variaveis economicas?

A tabela 4B mostra as correlagoes entre as variaveis econémicas e as atitudes; na

primeira parte da tabela, depois de janeiro de 1989; na segunda, para o periodo

ap6s as reformas, isto €, a partir de janeiro de 1990.

37. Sio correlagbes entre séries lemporais das médias das respostas. Cito alguns dados cross-sectional®
quando estes estio disponiveis. [* O termo cross-section define um tipo de estudo cstatistico em que a
amostra analisada é composta por dados referentes a um mesmo periodo de tempo. Por exemplo, uma
andlise do tipo cross-section para a distribuigio de renda trabalharia com dados de virios paises refe-

rentes 4 um Mesmo ano, 40 passo que uma andlise do tipo temporal trabalharia com evolugdes da dis-
tnbuiglio da renda ao longo de vérios anos e um tnico pais. N. do R. T.).
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Tabela 4B. Varidveis econémicas e atitudes em relagdo as reformas.
—_——————————

De janeiro de 1989 a maio de 1991

EV v sV ™ EE CE TE
SALN 035 0,08 0,23 0,18 0,06 0,02 0,29
(2004 (7 (an (20) (20) amn (14)
SAL-R 0,18 0,13 0,13 0,05 0,34 0,38 0,11
(20) an an (20) (20) (17) (14)
INFL 0,15 0.10 0,54 0,22 0,45 0,45 0,04
(20) an amn (20) (20) (amn (14)
ALIMENT 0,79 0,53 0,76 0,15 0,44 0,01 0,13
(20) (17 (n (20) (20) (7 (14)
VENDAS 0,00 0,18 0,38 0,10 0,14 0,10 0,39
(20) an an (20) (20) (17) (14)
EMP 0,25 0,55 0,00 0,21 0,31 0,25 0,33
(20) (17) an (20) (20) (17 (14)

De janeiro de 1990 a maio de 1991

EV cv SV v EE CE IE PB
SAL-N 0,07 0,04 0,05 0,14 0,04 0,15 0,14 0,07
(13) (13) 9 (13) (13) (13) (8) (13)
SAL-R 0,11 012 0,60 0,08 0,57 0,25 4,18 0,51
(13) (13) 9) (13) (13) (13) (8) (13)
INFL 0,15 0,23 0,78 0,17 0,83 0,47 0,44 0,65
(13) (13) (9) (13) (13) (13) (8) (13)
ALIMENT 0,36 on 0,63 0.13 0,52 0,19 0,35 0,65
(18) (13) (9) (18) (18) (13) (8) (13)
VENDAS 0,05 018 0,80 0,34 0,62 0,36 0,48 0,29
(18) (13) (9 (13 (13) (13) (8) (13)
EMP 0,29 0,29 0,12 0,13 0,14 0,21 0.26 0,18
(18) (1%) 9 (13) (13) (13) (8) (13)
DES 4,63 0,31 0,73 0,35 0,58 0.29 0,56 0,77
(13) (13) (10) (13) (13) (13) (8) (13)
COL 0,67 0,34 0,72 .36 0.58 033 0.54 0,78
(13) (13) (10) 13 (13) (13) (8) (13)

% Os parénteses indicam o niimero de observagoes.

Os padroes gerais ao longo do periodo das reformas sao os seguintes:

1. Os saldrios nominais nao tém nenhum efeito sobre as atitudes em
relacao as reformas; nao ha evidéncia de ilusio monetaria.

2. Quando os saldrios reais crescem, a inflagao declina, os gastos com
alimentagao diminuem ¢ a demanda aumenta — em resumo, quando as condi-
¢oes economicas melhoram —, um maior nimero de pessoas as avaliam como
boas. Elas tém uma percepgao realista da sitwagio. Por seu turno, suas previsoes
em larga medida independem da situagao vigente e de sua percepgao, o que é

165



uma evidéncia de que as pessoas nao extrapolam simplesmente as condigoes
correntes, mas também tém teorias acerca da dindmica das reformas.*

3. A aprovacao ao Plano Balcerowicz € mais generalizada quando a si-
tuagao econdmica vigente € ruim e mais pessoas a véem dessa maneira; o apoio
ao programa de reformas ¢ menor quando a situacao é methor e um maior ni-
mero de pessoas assim a avaliam. Isso é verdadeiro para o saldrio real, a inflagao,
os gastos com alimentag¢ao e a demanda (vendas por parte das empresas esta-
tais). As pessoas parecem aceitar o argumento de que os baixos saldrios e a infla-
a0 sa0 um custo necessario para a transformacao da economia, e também pare-
cem ter sido persuadidas com sucesso de que as reformas sao o remédio contra a
diminuicao das rendas e do aumento dos precos, € nao a sua causa. Contudo, as
reformas sao dolorosas, e, quando a situacao econdmica exibe sinais de melho-
ria, mais pessoas se dispoem a concluir que as reformas ja foram suficientes: uma
vez que as coisas ja estao melhores, nao ha nenhuma necessidade de continuar.

Assim, as pessoas parecem estar interpretando a situacao vigente a
maneira de um sintoma clinico: encaram as mas condicoes como um indicador
de que a economia necessita de tratamento, e as hoas condi¢oes como um sinal
de que esta ji se recuperou. Isto niao € uma crenga racional.* Desse modo, esses
dados podem indicar miopia individual, embora com uma inversao: a continui-
dade das reformas é amea¢ada quando a economia apresenta os primeiros si-
nais de recuperacao.” Mas também podem indicar uma postura de risco justifi-
cada: se as pessoas tém grandes incertezas sobre se as reformas melhorarao suas
vidas no longo prazo, € racional que elas queiram evitar as privacoes de curto
prazo e, a0 mesmo tempo, se mostrem relutantes em fazer outros sacrificios
quando a situacao melhora, Dessa maneira, a decisao sobre a continuidade ou
nao das reformas depende de que se acredite que o programa de reformas no
longo prazo aumente o bem-estar. E por isso que as posturas dos economistas e
da popula¢ao com freqiéncia divergem.

Esses padroes agregados nao implicam que aqueles que estao em pio-
res condi¢oes apoiem o programa de reformas. Muito pelo contrario: como
mostra a tabela 5, aqueles que recebem as menores rendas, que consideram
ruim sua situagao econdmica, aqueles com niveis educacionais mais baixos,
aqueles que realizam trabalhos manuais de modo geral expressaram um menor
apoio ao Plano Balcerowicz do que aqueles que, sob todos esses critérios, se en-
contram em melhor situacao. Desse modo, é nitida a estrutura de classe das ati-

38. A varidvel SV, empregada pela OBOP, mostra continuamente correlagbes mais estreitas com as varid-
veis econdmicas do que as previsdes feitas pela CBOS.

39. Essa crenga seria racional se a dinimica do consumo durante as reformas tivesse sido "de queda tnica”,
isto €, se fosse verdade que, quando a economia comega a dar sinais de melhora, estaria garantida uma
continua recuperagdo. Essa pode ser a teoria que muitas pessoas sustentam; daf se segue que, dadas
essas crengas, a decisdo de apoiar as reformas ou a elas se opor possa ser instrumentalmente racional.
Mas desconfio que tais crengas niio sejam cognitivamente racionais: elas ndo se baseiam nas evidéncias
disponfveis mais confidveis ¢ sim num wishful thinking, induzido pelo pressentimento dos custos de
mais privagdes.

40. Uma analogia iitil poderia ser os pacientes que, ao serem informados de que precisam continuar o trata-
mento por um determinado tempo, interrompem a terapia tdo logo melhoram, e voltam a tratar-se quan-
do os sintornas retornam,
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tudes em relagao ao programa de reformas. Esses dados cross-sectionals nao sao
inconsistentes com os resultados da analise das séries temporais das respostas
médias, uma vez que as diferengas entre as categorias sao quase constantes ao
longo do tempo, determinadas pelas posi¢des iniciais que apresentavam em ja-
neiro de 1990. Dessa maneira, diferentes categorias partem de diferentes posi-
¢oes iniciais, que sao moldadas por sua posi¢ao na estrutura socioeconémica,
mas todas as categorias sao afetadas da mesma maneira pelas condigoes econd-
micas em transformagao. Primeiramente, os pobres sio menos inclinados a fa-
zer trade-offs intertemporais, e essa situagao persiste a0 longo do periodo; mas os
pobres reagem as mudangas nas condig¢oes da economia da mesma maneira que
aqueles que estao em melhor situagao, e com a mesma irracionalidade.

4. Embora o padrao descrito acima seja desconcertante, sua importan-
cia é reduzida pelos efeitos do desemprego. O desemprego, que oficialmente
aparece apenas com a introducao das reformas, afeta tanto os diagnésticos acer-
ca da situacao vigente quanto as previsoes para o futuro. Quando o desemprego
aumenta, a tendéncia das pessoas ¢ avaliar favoravelmente a situagao presente,
tornando-se pessimistas em relagao ao futuro. Penso que isso ocorre porque a
parcela da for¢a de trabalho atingida pelo desemprego foi relativamente peque-
na durante a maior parte do periodo considerado, e, por causa dos pagamentos
de seguro-desemprego, das indenizagoes trabalhistas e dos trabalhos extras, o ni-
vel de consumo nio foi seriamente afetado pelo desemprego. As pessoas tendem
a encarar a taxa de desemprego como um indicador de que as reformas estao
funcionando, e avaliam positivamente a situacao vigente. Por outro lado, o medo
do desemprego € generalizado e crescente. Desse modo, a medida que o desem-
prego aumenta, as pessoas acreditam que as reformas sao 20 mesmo tempo ne-
cessdrias e deletérias; estao mais inclinadas a apoiar as reformas porque a econo-
mia estd em ma situagdo, e a opor-se a elas devido ao perigo do desemprego.” O
medo do desemprego supera os efeitos das demais variaveis econdmicas combi-
nadas, fazendo com que as pessoas se voltem contra o programa de reformas.

41, Com todas as devidas cautelas, gostaria de relatar aqui um experimento de regressio que mostra o papel do
desemprego na conformagao das atitudes em relagio ao Plano Balcerowicz. Apresentados de forma grafi-
ca, abaixo estdio os resultados de uma regressio aparentemente ndo relacionada, na qual o impacto do
desemprego ¢ tragado separadamente, através de seus efeitos sobre o otimismo e sobre as
avaliagdes da situagio corrente da economia. Os niimeros acima de cada linha sdo coeficientes; entre parén-
teses estdo as estatisticas r e os niveis de significincia (ndo apresento as constantes por falta de espago).
Recorde-se de que estes resultados sio frigeis: existem catorze observagdes para estimar oito coeficientes.

EV
-1.52 / \ 079

(-2.85: 0.00) (2,83;0,00)
DES PB

1,72
(2,11,0,03)

-0,57
(3,98; 0,00)

049 (—4,80;0,00)

INFL
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Tabela 5. Alguns dados cross-sectional.

Apoio liquido ao Plano Balcerowicz

Fev. 90 Abr. 91 Jun. 91

Avaliagio da propria situags cal

Muito ruim e ruim 3 -36
Boa e muito boa 50 39
Renda

Segunda categoria mais baixa 2 -35
Categoria média 21 20
Segunda categoria mais alta 35 18
Ocupagdo

Profissionais qualificados e gerentes 32 46
Outros burocratas 28 3
Trabalhadores especializados 17 -28
Trabalhadores sem especializacio 0 -18
Fazendeiros -12 A7
Empresarios do setor privado 23 -10

Apoio ao Plano Balcerowicz entre os empregados em empresas estatais

Fev. 90 Mar, 90 Abr, 90 Jun. 90 Set. 90
Avaliagao da pripria situagdo malerial
Muito ruim e ruim 28 26 18 16 12
Boa e muito boa 57 56 38 57 47

Confianga liquida no governo, por ocupagio

Profissionais Trabalhadores
qualificados Outros Trabalhadores sem
€ gerentes burocratas especializados  especializacio Fazendeiros

1990
Janeiro 82 69 62 55 60
Fevereiro 81 67 58 50 52
Margo 52 60 53 40 16
Abnl 63 33 11 28 28
Maio 70 54 38 a7 17
Junho 65 49 34 29 31
Julho 74 35 16 22 -7
Agosto
Setembro 33 4] 26 40 10
Qutubro 64 42 27 24 4
Novembro 66 27 20 22 2
Dezembro
1991
Janeire 21 32 30 34 13
Fevereiro 44 21 38 25 0
Marco 39 2 26 7 21
Abril 35 44 30 20 0
Maio 38 7 0 2 37
Junho 21 -4 =19 4 -55
Julho 61 -20 6 43 -37
Agosto 18 2 -10 16 =51




Além disso, evidéncias oferecidas por estudos de eross-section mostram que
as pessoas que se sentem ameacadas pelo desemprego tém muito maior probabili-
dade de se opor as reformas. Um grupo de empregados no setor piblico (cerca de
80% dos setores ndo agricolas) foi entrevistado em cinco ocasiées, entre fevereiro e
novembro de 1990). Quanto mais se sentiam ameagados pelo desemprego, menos
dispostos estavam a apoiar o Plano Balcerowicz, como se vé na tabela abaixo:

“Vocé estd correndo o risco de perder seu emprego?”

Pessoas que apdiam o Plano Balcerowicz

Fev. 90 Mar. 90 Abr. 90 Jun. 90 Nov, 90
Risco muito alto 29 27 21 15 20
Risco alto 37 32 25 24 20
Algum risco 44 38 33 38 22
Nenhum risco 42 42 34 44 36

Em conclusdo, apesar de muitas pessoas estarem dispostas a aceitar
que a continuidade das reformas é necessaria para evitar uma queda maior nos
saldrios reais e controlar a inflagio, e embora estejam dispostas a acreditar que
o desemprego indica que as reformas estio funcionando, perder o emprego é
um prego que elas ndo estio dispostas a pagar. A perspectiva de desemprego
mina o apoio ao programa de reformas.

O feedback da opinido priiblica as reformas

Do ponto de vista dos arquitetos dos programas de reforma radicais,
qualquer oposicao politica as reformas aparece como um populismo irrespon-
savel. Contudo, duas questoes merecem uma reflexao mais séria. Primeiro, € ra-
zodvel esperar que os politicos, competindo em condi¢ées democraticas, nao
explorem a insatisfagdo com as reformas para obter vantagem partidaria? Se-
gundo e mais importante, nao deveriamos esperar que, a menos que encontre
expressao através do processo democritico, a oposigao as reformas irrompa de
outras maneiras € ameace as institui¢oes democraticas?

Walesa fez a segunda pergunta e agiu conforme a primeira. Com seu
incrivel faro para detectar o sentimento popular, retirou seu apoio ao governo
no final de maio de 1990, justamente quando todos os indicadores de apoio co-
megavam a mostrar uma queda. Walesa declarou que o governo estava muito iso-
lado, que isso sufocava a discussao e produzia uma falsa impressio de consenso.
Ele achava que o descontentamento popular tinha de se expressar politicamen-
te. As pessoas precisavam ter uma “guerra nos altos escaloes” — sua frase —, do
contrério teriam uma guerra embaixo. O papel de Walesa havia sido até entao
apenas o de por fim a greves, e ele tinha boas razées para recear que sua capaci-
dade de manter a paz social pudesse se esgotar rapidamente. Por volta de abril,
68% da populagao considerava que as greves eram inevitaveis ou quase isso (con-
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tra 58% em mar¢o), e quase a metade disse que poderia aderir as greves. E, de
fato, em 20 de maio uma greve nas ferrovias paralisou metade do pais. Walesa
conseguiu por fim a greve, mas em seguida declarou que “o paciente nao tolera
a operacao” (Gazeta Wyborcza, 8 de junho de 1990). Walesa comegou entio a cri-
ticar o programa de reformas, iniciando uma campanha contra o primeiro-mi-
nistro na disputa pela Presidéncia da Repiblica.

Mais ou menos na mesma época, o sindicato Solidariedade, do qual
Walesa era o presidente, declarou que nao toleraria mais o continuo declinio
nas condi¢oes de vida. O sindicato queria discutir com o governo o desempre-
g0, uma garantia de renda minima, um salario minimo, a luta contra a recessao,
a transformacao da estrutura economica e a legislacio concernente aos sindica-
tos. Discursando no encontro, Walesa reclamou: “Nos estamos construindo a
democracia, mas nao estd havendo nenhuma melhoria para as pessoas comuns”
(Gazeta Wyboreza, 17 de maio de 1990).

O comunicado de Walesa a respeito do programa de reformas combina-
va uma defesa dos padroes de vida com um pedido para que as reformas fossem
aceleradas. No final de junho, a Unido do Centro, um partido politico pré-Walesa,
retirou-se da coalizao liderada pelo Solidariedade. A Unido elaborou uma critica
sistematica ao Plano Balcerowicz, apresentando uma alternativa, O preambulo de
sua declaracao mostrava a ambivaléncia de suas criticas. Liase o seguinte: “Uma
economia capitalista moderna, quer dizer, o capitalismo da Europa Ocidental [...],
¢ a tinica ordem econémica capaz de assegurar o desenvolvimento civilizado ¢ o
bem-estar econdmico. Somente tal ordem econémica — e nao uma abstrata “eco-
nomia de mercado” — pode salvar a Polonia da catastrofe e da ditadura [...] Con-
tudo, ela deve incluir um sistema de seguridade social apropriado ao nivel de nos-
so desenvolvimento econdmico”. O preambulo rejeitava qualquer solucio inter-
medidria e qualquer busca de uma “terceira via". Pedia que o periodo de transi¢cio
fosse reduzido. O documento fazia uma avaliagio positiva do programa antiinfla-
cionério do governo, da conversibilidade da moeda e do equilibrio do mercado
consumidor. Atacava o governo pela queda da produgao, pelo declinio nas rendas
reais, pelo desemprego e pela reducao da demanda. A parte positiva do programa
seguia tanto o pedido de Walesa para que o processo fosse acelerado quanto sua
defesa dos rendimentos e do emprego. O documento pedia uma imediata reativa-
¢ao da economia, por meio da eliminagao das restri¢oes salariais, redugao dos im-
postos e introdugdo da garantia de pregos na agricultura. Pela primeira vez desde
a saida do governo comunista, havia uma defesa da intervengao estatal.”

Assim, Walesa e seus seguidores encontravam-se na mesma situacao
contraditéria da opinido publica. Por um lado, pretendiam registrar a insatisfa-
¢ao popular com a situagao econdmica; por outro, nao queriam ameacar as re-
formas. No fim, Walesa entrou na campanha para a presidéncia nao com um

42. "0 governo, ¢ ndo a "mdo invisivel do mercado”, é que deveria ser o responsdvel pelas politicas estru-
turais, Uma vez que o tipo de economia que constituia o ponto de partida para as reformas era altamente
centralizado, a intervengdio estatal no processo se toma inevitivel.” (Texto publicado na Gazera
Wyboreza, de 29 de junho de 1990.)
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ataque aos custos sociais da reforma, mas com o slogan da “aceleragao™ no do-
minio politico, livrando-se do legado do acordo de Magdalenka e purgando o
que restava da nomenclatura; no dominio econdmico, com a privatizagao. Contu-
do, a moderacao de Walesa nao evitou deslavados apelos populistas durante a
campanha presidencial: bem ao estilo latino-americano, surgiu um candidato
completamente desconhecido, atacando o custo social das reformas ¢ prome-
tendo o mana dos céus. No final, Stanistaw Tyminski recebeu 23% dos votos no
primeiro turno das eleicoes presidenciais em novembro, vencendo o entao pri-
meiro-ministro na disputa por uma vaga no segundo turno.

A panacéia economica da campanha de Walesa era a privatizagao. O
motivo pelo qual as reformas tinham falhado, argumentava a equipe de Walesa,
era que o governo nio havia feito privatizagoes.” A privatizacao — primeiro dos
bancos, das companhias de seguro e mercados varejistas, depois das empresas
produtivas — reduziria a burocracia, liberaria a iniciativa empresarial popular e
criaria uma classe média.

Na minha avaliacdo, a privatizagao foi a panacéia oferecida porque
era algo ainda néo tentado.* Como o pacote inicial de reformas nao havia aca-

43, No infcio, a privatizaglio foi protelada porque no havia acordo quanto ao método para realizd-la O projeto
de lei a respeito da maténia teve 17 esbogos. Ao longo do processo, foram cogitados os mais variados tipos
de propostas, qmmdudeavmdndemduosmmmmqﬂwumdupoﬂoammw
sun dhtﬂbuwﬂogrmhamunpugadesmmc:dadlm.mwﬂcsmsm
As questdes envolvidas na privatizaglio devem ser genéricas, jd que o debate acerca dos métodos

despertou as mesmas wwemmu(lmsmﬂmchwnmbc
acordo com Stark (1990), as discussdes na Hungria relacionavam-se com o papel da propriedade
estrangeira em oposiglio mddcmn&amhﬂmmpanmmapnvauzﬂoupondma.npm-

priedade por duinwtm;ﬂuemopon;lokpessmﬁmcaseomﬁuq dvel da concentragiio de
propriedade. Foram apresentados argumentos razofiveis para todos os lados de cada questio. Umpm-
posta para a Polbnia, feuu r Frydman ¢ Rapaczynsh (1990), oaucmpla\ra as mesmas questdes. Os
autores optaram pela d Pl;:mﬁo gratuita, a todos os cidaddos, de béaus gue seriam usados para
adquirir agdes em fundos mituos que, por seu tumo, senammrnpnaénos das empresas. O funda-
mento l6gico para a distribuiglio gratuita era a dificuldade de uir um valor As empresas, na falta de
uma referéncia de mercado; segundo Bardhan (1990), o fundamento para a propriedade institucional
era a necessidade de criar incentivos para 0 monitoramento do desempenho.

44. Meu ponto de vista de que a privatizagho foi uma panacéia ¢ corroborado pelo fato de que aqueles mais
imediatamente interessados eram muito mais sébrios a esse respeito do que as elites e o piiblico em
geral. A privatizaglio no sentido estrito — isto €, a venda para proprietdrios particulares — € apoiada
apenas pelos diretores das empresas. Apresento a seguir as opinides a respeito da privatizagdio, que
constam de uma pesquisa realizada em junho de 1990:

As empresas estatais deveriam:

Permanecer nas mios Ser Tornar-se propriedade
do Estado privatizadas de seus empregados
Trabalhadores 36,3 132 353
Gerentes 20,6 20,6 46,6
Executivos 133 373 373

Além disso, uma porcentagem majoritdria dos entrevistados achava que a privati atendia
apenas aos interesses do governo (de acordo com o material nfio publicado de Jarosz ¢ Jaw i, que
gcnnlmle partilharam conosco esses resultados). Segundo um jornalista que acompanhou a visita de
Balcerowicz e uma delegaglio parlamentar A primeira empresa a ser privatizada (uma fdbrica de vidro,
que tinha como atrativo para os compradores sua tecnologia tradicional!), o principal incentivo para
que os empregados wemmapnmi ﬁi era o modeogom-no isentar as empresas privadas dos
impostos sobre aumentos excessivos de o (Jerzy Baczynski, "Niewiele pytan, skape odpowiedzi™
[Poucas perguntas, respostas infelizes), Polityka, 15 de setembro de 1990).

171



bado com a incerteza ou reduzido as tensoes sociais, algo de qualitativamente
novo era necessario para reacender as esperancas. Conforme a promessa dos
idedlogos locais e estrangeiros, a privatizagdo seria a maravilha final.* A pro-
priedade privada das empresas faria com que seus donos lhes dedicassem uma
interessada aten¢ao.* As pessoas iriam se esfor¢ar mais nas empresas privadas.*
O Estado estaria livre das pressoes das empresas,*

O apoio da opinido piblica a privatizagio aumentou, a medida que o
desencantamento com as reformas empreendidas até entio comegava a se instalar,
Em marco de 1990, 56,3% achavam que a privatizacio era necessaria, enquanto
11,5% julgavam-na desnecessiria; mas 34,8% nada sabiam a respeito da privatiza-
¢ao. Entre os que a apoiavam, 45% citavam a melhoria das atividades como moti-
vo; entre os que se opunham, 25% acreditavam que a privatizagdo faria crescer a
desigualdade. Em abril, a percentagem dos que achavam que a privatizagao era ne-
cessiria aumentou para 60,1%. Em julho, 64% viam a privatizagao como necessé-
ria, € apenas 8% se opunham a ela; entre os que a apoiavam, 25% eram favordveis
a venda para quem se dispusesse a comprar, e 36% preferiam distribuir as acdes a
todos os cidadaos. Em setembro, quase 75% das pessoas apoiavam a privatiza¢io.

Como consequéncia, foi aprovada uma lei de privatizacao em 13 de
julho, com uma maioria esmagadora de 328 votos a 2. A privatizacao foi acelera-
dano inicio de setembro pela decisio de “comercializar” cerca de 40% do setor
estatal sem esperar por compradores da iniciativa privada, e de colocar a venda
sete empresas.*

45. Fico perplexo ao notar que, embora o modo como a privatizaglio seria empreendida tenha sido objeto
de sérias discussdes, a idéia em si fosse justificada em bases puramente ideolégicas. Veja-se por exem-
plo Frydman e Rapaczynski (1990: 6): “Na medida em que a privatizagiio consiste na transferéncia do
controle para as mios de acionistas privados que, em um ambiente de competigio miitua, tentam maxi-
mizar o retorno de seus investimentos, esta é uma condigiio indispensével para um controle eficiente do
desempenho gerencial [...] A menos que esse processo seja completado, os esforgos em direglio A refor-
ma na Polénia ¢ nos demais paises do Leste Europeu irfio provavelmente fracassar, e € possivel que as
condigbes econdmicas se deteriorem ainda mais”.

46. Em seu discurso no Sejm, em 12 de julho de 1990, Balcerowicz fez o elogio das privatizagOes do
seguinte modo: “Uma economia de mercado que se baseie na participagio ampla das diferentes formas
de propriedade privada permite que se atinja 0 mais alto grau de eficiéncia — dentre todos os sistemas
econdmicos que se conhece na pritica — na utilizagiio dos recursos materiais ¢ espinfuais de uma
sociedade. Isso gera como conseqiéncia uma melhoria mais rdpida do nivel de vida dos cidadidos. Isso
acontece porque a redugiio de custos, a organizagio adequada do trabalho, a alta qualidade da produgio
e uma busca eficiente de novos mercados, assim como de progresso técnico ¢ desenvolvimento, sio do
interesse dos proprietdrios gue dirigem as atividades da empresa” (discurso reproduzido na Gazera
Wyborcza, 13 de julho de 1990; o gnfo é nosso). Essa concepgio de empresa, que data do século XIX,
¢ caracteristica da maioria dos argumentos em favor da privatizagio.

47. Na minha opinifio, as esperan¢as vinculadas 2 privatizagio se baseiam em trés pressupostos equivoca-
dos: (1) que a propriedade privada ird resolver os problemas do upo "agente-prncipal”, obrigando os
gerenies a maximizar os lucros; (2) que o mercado € uma fonte de incentivos para os empregados, ¢ ndo
de informagdes para os gerentes; e (3) que haverd um aporte suficiente de capital para investimentos em
empresas recém-privatizadas. Os dois primeiros pressupostos se baseiam num modelo de capitalismo
do século XIX, ¢ o dltimo requer apenas contabilidade elementar.

48. Lipton e Sachs (1990 . 127) sdo mais sébnios em sua fundamentagio da privatizagio, citando como
principal motivo a disciplina fiscal: “A experiéncia que se tem no mundo todo, aliada & l6gica de uma
restrigdo orcamentdria branda, sugere claramente que € dificil manter a disciplina financeira das empre-
sas estatais por muito tempo [...] * No entanto, eles negligenciam o fato de que, como a experiéncia no
mundo todo sugere, também € dificil manter a disciplina fiscal das empresas privadas.

49. A le1 distingue a "comercializag@io” — uma solugdo tempordria, na qual as empresas estatais seriam
transformadas em corporagdes piblicas de propriedade do Tesouro — da privatizagio propriamente di-
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Nesse meio tempo, o governo continuou com seu programa. Mas os
primeiros sinais de hesitacdo comecaram a aparecer, e a politica social passou a
ocupar um lugar mais destacado na agenda governamental. Como planejado,
os subsidios ao leite foram reduzidos em margo de 1990; em 1° de julho, os pre-
cos da energia foram aumentados em 100%, juntamente com as tarifas postais
radiofénicas; aboliu-se a maior parte das restri¢oes as exportagoes; as tarifas de
importagao foram reduzidas diversas vezes, para aumentar a competigao; houve
uma redugao de impostos para os novos negécios. O governo resistiu as pres-
soes para aumentar os subsidios as minas de carvao, e preparou um novo siste-
ma tributirio (embora retardasse sua implementagio); em 16 de junho, o mi-
nistro da Inddstria decidiu fechar as primeiras fibricas; em 11 de agosto, o go-
verno iniciou uma investigacio antimonopélio contra sessenta empresas. A de-
terminagdo, no entanto, parecia ter diminuido; comegavam a surgir sinais de
hesitagao. Em meados de maio, o Conselho Econdmico do Conselho dos Minis-
tros declarou-se favorével a certos tipos de intervengao estatal, particularmente
na agricultura, reivindicando créditos preferenciais e pre¢os minimos. Em 1° de
junho, o governo decidiu aumentar os subsidios para a habitagio e afrouxar a
disciplina fiscal. O fechamento das empresas estatais faltosas, programado para
1* de julho, foi adiado.” E, no final de julho, o Sejm reduziu a taxagio sobre os
excedentes salariais, contrariando pela primeira vez o governo.

Ao mesmo tempo, a preocupacio com 2 politica social passou a fazer
parte da agenda do Legislativo. Em marco, os recursos que tinham sido poupa-
dos com a reducao do subsidio ao leite foram simbolicamente destinados ao
Fundo para Assisténcia Social, e pouco depois foi feita uma doagio tinica de
2 mil zlots por crianga (o custo da postagem foi de 5 600 zlots). Mas no final de
abril diversas medidas sociais haviam sido aprovadas ou anunciadas. Foram de-
senvolvidos um sistema de seguridade para fazendeiros idosos € um programa
de combate ao desemprego entre os que tinham formagao superior. Um proje-
to de lei sobre a aposentadoria foi aprovado pelo Sejm por 172 votos a 130, com

m.suawndaamwuiaes(mhmﬂoummmwm)nmmmarnwim se

mmr empresa, junto a seu érgdo fundador ou a0 ministro da Trans na
ivatizagio pode ser feita por meio de leildo, deofemp&bhuwdenegucbqﬁeslhmnm
pdhhco ros podem comprar até 10% das agdes sem necessidade de permissio especial. Aos

uoofcrm:daseonducocsmpecms(mdedumnw até o limite de um ano de saldrio)
%m:mmmmmkmmamuofm; O artigo 25 anunciava que o Sejm
promulgaria uma resolugio regulando a emissdo de bonus de privatizagio, que poderiam ser utili
para adquirir agdes, direitos em fundos mdtuos ou ativos fisicos de uma empresa. O pardgrafo 2° des-
mgdnnammbﬁnusmnxnmdosdcmxlopmtodosoum loneses residen-
Iénia, com detalhes que seriam estabelecidos mais tarde; mas o artigo 26 qmoConsclho
dmhﬁnmmpodedmmuqmdgumbﬂnusniom;mmndmmdhpodms corporagies
plblicas “comercializdveis” sdo de propriedade do Tesouro polonés até serem vendidas, ¢ deveriam ser
wvendidas dentro de dois anos, a menos que niio houvesse compradores. Essas corporagies deveriam ter
?;ngo tergo de seu conselho diretor escolhido pelos em, e o restante pelo Estado (Stupidski,
).
Eﬁbmqueemlelfm aprovada em resposta As pressdes politicas, e exibe todas as marcas de um
compromisso provisério entre visdes conflitantes. A maloria das decisbes foi adiada; na verdade, a
Wmhﬂomdmuummmampmtodummamw
50. Essa decisiio provocou a primeira ruptura na equipe de Balcerowicz. Seu primeiro vice-ministro,
Marek Dgbrowski, demitiu-se, em defesa da linha dura.
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vinte abstencoes, depois de uma exaltada discussao, em que nao faltaram apelos
populistas. A questao do salario minimo também foi discutida durante esse pe-
riodo. O governo queria que ele correspondesse a 35% do salirio médio; o So-
lidariedade, de 42 a 45%; e o OPZZ (o sindicato pés-comunista), 50%. A medi-
da foi por fim introduzida em 1? de julho, correspondendo a 35%. Também foi
estabelecida uma aposentadoria minima, que equivalia a 35% do salario médio.
No final de agosto, houve uma revisio dos sistemas de desemprego e de aposen-
tadoria: os requisilos para o seguro-desemprego tornaram-se mais rigorosos, €
foi introduzido um pagamento de renda minima que correspondia a 90% da
pensao minima.

Assim, a reacdo a diminui¢ao no nivel de apoio foi tao ambivalente
quanto a critica de Walesa ao programa de reformas. Para restabelecer a con-
fianca, o governo buscou em sua saccla um novo remédio: a privatizacao. Ao
mesmo tempo, tornou-se menos ousado em seu programa inicial, passando a se
preocupar com os custos sociais das reformas.

Com a eleicao de Walesa para a presidéncia, formou-se um novo gabi-
nete no inicio de 1991. Os ministros mais importantes, inclusive Balcerowicz,
foram mantidos em seus postos. Um novo Ministério da Privatizacao foi criado,
com um programa que envolvia uma distribuicao parcial de a¢oes gratuitas em
fundos mutuos, e anunciou-se uma lista de empresas a serem privatizadas. Por
outro lado, o novo governo deu continuidade ao programa original. As deman-
das pela reativagao da economia e por polilicas sociais aumentaram.

Minha conjectura é que a reivindicagao de Walesa por uma “guerra
nos altos escaloes” e seu apelo para que as reformas fossem aceleradas de fato evi-
taram divisoes mais profundas a respeito do programa de reformas. Ao perseguir
suas ambi¢oes politicas e usar uma linguagem populista, ele ajudou a disseminar
o desencantamento publico com o processo de reformas. Além disso, ao criticar
o governo, fez com que ele pelo menos aparentasse ser sensivel a opiniao publi-
ca. Embora Geremek, lider do Solidariedade no Parlamento, sustentasse que “o
fendmeno Tyminski foi criado por Walesa” ( Libération, 27 de novembro de 1990),
essa analise sugere que o espaco para apelos populistas foi criado pelos duros fa-
tos econdmicos, especificamente pelo desemprego crescente em um contexto de
servigos sociais em desintegracao. De fato, penso que as institui¢oes democraticas
nascentes nao haviam sido representativas o suficiente para manter a insatisfacao
publica dentro de seus limites. Essa ¢ a questao a que nos dedicamos agora.

Reformas econdmicas e instituicoes democraticas
A confianca publica nas instituicoes

As institui¢es centrais do regime comunista — o Partido Comunista
(PUWP), o governo e os sindicatos oficiais — cairam em total descrédito, a me-

dida que as sucessivas tentativas de reformar a economia eram desastrosamente
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administradas, no final da década de 80. A parcela dos entrevistados que expres-
savam confianc¢a no partido caiu de 66% em junho de 1985 para 18% em julho
de 1989. A confianga no governo teve um breve periodo de recuperagio, quan-
do o governo Rakowski parecia estar abrindo caminho para as reformas econd-
micas ¢ politicas, mas logo voltou a cair, apenas dois meses depois. Somente a
igreja e o exército continuaram a gozar da confianca piblica.

Quando as primeiras instituicoes pos-comunistas foram por fim esta-
belecidas, a confian¢a em todas as instituicoes representativas disparou. Em no-
vembro de 1989, o governo gozava de uma confian¢a liquida (a diferenca entre
aqueles que achavam que o governo estava agindo no interesse do que era me-
lhor para o pais e aqueles que discordavam disso) de 83 pontos; a Camara baixa
do Parlamento, o Sejm, contava com 84 pontos, ¢ a Camara alta, o Senado, com
81 pontos. Desse modo, naquele momento as institui¢oes democriticas do regi-
me democratico nascente gozavam de uma enorme confianga popular.

A confianga nas institui¢des representativas caiu ao longo do primeiro
ano das reformas (v. a tabela 6). No final de 1990, o governo tinha um resultado li-
quido de 26 pontos, o Sejm, 21, e o0 Senado, 14. Apés um breve crescimento em ja-
neiro de 1991, a confianca nas duas cimaras sofreu uma queda abrupta nos quatro
meses seguintes. Em julho, o resultado do Sejm era de -33 ¢ o do Senado era de -29.
A eleicdo de Walesa para a presidéncia e a posse do novo primeiro-ministro, Jan
Krzysztof Bielecki, evitaram que o governo passasse pelo mesmo oprébrio publico,
mas a confian¢a no governo também despencou para -18 em julho de 1991.

As duas tinicas organizagoes representativas a respeito das quais siste-
maticamente se fizeram perguntas sao o sindicato Solidariedade (“S" na tabela 6)
e 0 OPZZ. A evolugio da confianca no Solidariedade mantinha um estreito para-
lelo com a confiang¢a no governo e no Parlamento: o resultado liquido do Solida-
riedade passou de um pico de 78 pontos em novembro de 1989 para 17 em no-
vembro de 1990 e -11 em julho de 1991.” O OPZZ nunca gozou da confianca pu-
blica: seu resultado passou de 4 pontos em novembro de 1989 para -10 em no-
vembro de 1990 e -36 em julho de 1991. Como os partidos politicos continuaram
precarios a0 longo desse periodo, os institutos de pesquisa nao fizeram uma per-
gunta similar, relativa & confian¢a nos partidos, até junho de 1991. Em julho, os
partidos disputavam com o OPZZ o 1ltimo lugar, com um resultado de -36.

Dados sistemiticos estao disponiveis para duas institui¢oes nao repre-
sentativas, a Igreja e o Exército, e recentemente se comecou a fazer a mesma
pergunta (sobre a confianga) em relagao a policia. A Igreja gozava tradicional-
mente de maior confianga, e esta cresceu com a emergéncia das instituicoes de-
mocraticas, atingindo um pico de 83 pontos em novembro de 1989. Embora
essa confianga tenha sido gradualmente erodida, em novembro de 1990 a Igre-
ja era a institui¢ao mais confiavel do pafs, com um resultado liquido de 52 pon-

51. A pergunta que era feitn nas pesquisas dizia respeito ao sindicato Solidariedade. Mas as pessoas
Fmvavelmeme tinham a tendéncia de interpretar esse rétulo de maneira mais geral durante a primeira
antes que os representantes do Solidariedade no Parlamento se separassem entre diferentes par-
tidos poll’ucus. em junho de 1990,
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tos. Nos meses seguintes, experimentou um declinio sem precedentes, caindo
para 22 em julho de 1991. O Exército sempre gozou da confianga dos polone-
ses: tinha um resultado que era superado somente pela Igreja, mesmo durante
o regime comunista. E € a Gnica instituicao em que as pessoas, na democracia,
desenvolveram mais confian¢a, De um resultado de 38 pontos em novembro de
1989, passou para 48 em novembro de 1990 e 56 em julho de 1991. A confianca
na policia reorganizada também subiu, passando de 16 pontos em novembro de
1990 para 21 em julho de 1991,

Tabela 6. Confianga liguida nas instituigoes

Gov Sejm Sen = OPZZ Igr Exér Pol Part
1989
Janeiro 15*
Fevereiro 19+
Margo 11* 25* 69*
Abril 19* 45" T4*
Maio 4" 50* 69*
Junho
Julho
Agosto
Setembro 66* 60+ =
Outubro 46 57 54* 48+ Ti*
Novembro 83 84 81 78 4 83 38
Dezembro 58* 65* 60* 62* 74
1990
Janeiro 63 69 65 65 6 78 40
Fevereiro 60 60 35 57 11 69 44
Margo 50 59 49 47 7 74 41
Abril 45 57* 50 44 0 70 36
Maio 43 44 4+ 38 0 67 43
Junho 39 41 39 30 -11 59 43
Julho 28 34 37 29 -14 62 44
Agosto
Setembro 29 32 34 24 ] 36 45 16
Outubro 30 29* n 27 -11 54 44 18
Novembro 26 21 14 17 -10 52 48 6
Dezembro
1991
Janeiro 30 40 33 34 9 36 60 34
Fevereiro 26 -1 1 -2 20 41 49 22
Margo 17 -15 -12 -12 -24 28 49 24
Abril 33 -2 2 -1 -17 28 37 24
Maio 7 -18 -22 6 -36 23 59 30
Junho 0 -8 -15 1 -26 26 53 21 -23
Jutho -18 -33 -29 -1l -36 22 36 21 -36

Nota: A confianga liquida ¢ a diferenca enwe aqueles que acham que a atividade de determinada instituicio
serve bem 4 sociedade e é compativel com seus interesses e aqueles que entendem que essa instituigio ndo
¢ boa para a sociedade e tem interesses incompativeis com os da sociedade.

Fontes: Todos os dados sao do CBOS, exceto aqueles indicados com um asterisco. Estes sio interpolagoes regres
sivas dos resultados do CBOS, com base nos dados do OBOP.

O efeito liquido dessas mudangas pode ser mais bem resumido com-
parando-se a confianca desfrutada por varias instituices na época em que as
instituicoes democraticas foram pela primeira vez firmemente estabelecidas
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(novembro de 1989) com a data final de nosso trabalho (agosto de 1991). Em
novembro de 1989, o Sejm era a instituicao que gozava de maior confianga, se-
guido do governo, da Igreja, do Senado e do Solidariedade, com resultados
quase idénticos. Vinte e um meses depois de estabelecidas as instituigoes demo-
criticas, o Exército era a institui¢ao mais confiavel do pais, seguido da Igreja e
da policia. Essas eram as tinicas institui¢coes do pais a gozar da confianca de uma
maioria. As duas cimaras do Parlamento, o governo, os dois sindicatos e os par-
tidos politicos — todas as institui¢oes representativas e as organizacoes — ti-
nham resultados liquidos negativos. Desse modo, dois anos depois da transi¢ao
para a democracia, a Pol6nia era um pais no qual as trés institui¢oes em que as
pessoas tinham maior confian¢a eram o Exército, a Igreja e a policia.

A fraqueza das instituigoes democraticas é também revelada por uma
pesquisa (realizada em agosto de 1990) na qual se perguntava as pessoas quem
realmente mandava na Polonia. Poucas delas deram respostas institucionais:
34% diziam que era o Solidariedade, em contraste com 21% que indicavam o
governo; 14% apontaram Walesa (que na época nao ocupava nenhum cargo
pblico), em comparagao com os 1 1% do entao primeiro-ministro, Mazowiecki;
4,5% achavam que ainda era a nomenclatura quem mandava; e 4,3% julgavam
que era a Igreja. Somente 4,1% dos entrevistados apontaram o mais alto poder
legislativo do pais, o Sejm. Em julho de 1991, 31% ainda identificavam o Soli-
daridade como a for¢a que dominava o pais, seguido do presidente Walesa, com
24%, e da Igreja, com 22%. Seis por cento achavam que a Polonia era dirigida
pelo governo, e 4% apontavam o Parlamento.

Dindmica econémica e confianca nas instituicoes

Em que medida essa progressiva erosao da confianca nas institui¢oes
democraticas decorre da deterioracao das condigoes econdmicas, e até que
ponto ela é causada pelo estilo dos programas que introduziram ¢ implementa-
ram as reformas econémicas? Vamos primeiro examinar o efeito das condi¢oes
econdmicas, para em seguida nos concentrarmos nas determinantes politicas.

Como mostra a tabela 6A, o estado da economia e o bem-estar mate-
rial da populac¢ao tém um claro impacto na confian¢a de que gozam as insti-
tui¢oes politicas.” Assim como ocorre com a estratégia de reformas radicais,
as pessoas depositam maior confianga nas instituicoes democriticas e na Igre-
ja quando o estado da economia € ruim e quando ele assim é percebido. Tam-
bém confiam mais nessas institui¢oes quando acham que existe um alto nivel
de tensoes sociais e que essa tensao ird aumentar, Desse modo, com exce¢ao
do desemprego, as pessoas véem as institui¢ées democraticas nao como a cau-

52. Os dados relativos & confianga piblica se baseiam no CBOS, mas sdo complementados, exceto os do
Exército, com dados do OBOP. As correlagBes entre os resultados do CBOS e os do OBOP estdo na
faixa de 0,95 para todas as instituigdes, com excegdo do Exército. Desse modo, fiz uma regressio dos
dados do CBOS e também usei a regressdo para completar alguns dados que faltavam no CBOS. Os
resultados relativos ao Exército provém exclusivamente do CBOS.
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sa da privagao que experimentam, mas como uma solugao para os problemas
economicos e politicos. E a confianca nas instituigées democraticas esta asso-
ciada com o apoio a estratégia especifica de reformas que essas institui¢ées
geraram, ou seja, o Plano Balcerowicz.

Tabela 6A. Correlagies entre as varidveis economicas e a confianga nas instituigoes,
de janeiro de 1990 a maio de 1991 (N = 13).

g Gov SEJM SEN IGR EXER PB
SALR 0,40 0,42 0,33 0,38 027 0,07 0,51
INFL 0,57 0,65 0,48 0,50 0,46 0,20 0,65
ALIM 0,73 0,72 0,72 0,79 0,78 0,61 0,65
VEND 0,46 0,37 0,38 0,39 0,37 0,14 0,20
EMP 0,47 0,29 0,51 0,54 0,61 0,40 20,18
DES 0,89 0,94 0,88 0,88 0,91 0,74 0,77
PB 0,75 0,84 0.74 0,75 0,70 0,61 1,00

Tabela 6B. Correlagies entre atitudes em relagdo a economia ¢ a confianca
nas instituigoes, de janeiro de 1990 a maio de 1991
(N=16; paraas IT, N = 13).

ED oM TS SE CMA MS
< 0,78 0.43 0,72 0,61 0,40 0,35
cov 0,79 0,37 0,76 0,56 0,30 0,7
SEJM 0,81 0,52 0,72 0,49 0,32 0,56
SEN 0,78 0,47 0,70 0,50 0,32 0,57
IGR 0,75 0,49 0,65 0,48 035 0,46
EXER 0,61 0,44 0,36 0,30 021 0,47

Entretanto, mais uma vez tudo isso € verdadeiro, mas nao para o de-
semprego. A medida que o desemprego aumenta, a confianga em todas as insti-
tui¢oes democréticas e na Igreja declinam: a confianca é depositada, em detri-
mento das outras institui¢des, no Exército (e na policia). E o impacto do desem-
prego supera o de todas as outras varidveis cconomicas: o desemprego sozinho
explica 87% da variancia na confianca no governo, 82% da variincia na con-
fian¢a no Sejm e 59% da variancia da confianga no Exército. Os salarios reais ou
a inflagao explicam apenas um adicional de 3 ou 4% da variancia na confianca
nessas instituicoes.”® Desse modo, dentre os fatores econémicos, o declinio da

53. Os resultados da regressio com a INFL (N = 16) siio:
GOV = 78,4 — 3,54 DES + 0,095 INFL; R* =091, DW = 1 48
(0,00) (0,00) (0,02)
SEJM = 73,8 - 9,58 DES = 0,018 INFL; R* = 0,85, DW = 1,67
(0,00) (0,00) (0,18)
EXER = 359 + 2,24 DES + 0,06 INFL; &* = 0,62, DW = 2,30
(0,00) (0,00) 0,31)
Os resultados que empregam SAL-R siio quase idénticos, ¢ o sinal de SAL-R € negativo. AR ndo al-

tera os niveis de significincia dos coeficientes de DES, e rebaixa um pouco a significncia das demais
varifiveis.
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confianca pablica nas instituicées democriticas (e na Igreja) e o aumento da
confian¢a no Exército (e, recentemente, na policia) se devem quase que exclu-
sivamente a escalada do desemprego.

Estilo dos programas de reformas e instituicoes democrdticas

Embora a confianca nas institui¢oes democraticas na Pol6nia parega
ter sido minada em larga medida pelo desemprego crescente, existem muitas
evidéncias de que fatores puramente politicos também tiveram participagio. Na
minha opiniao, a fraqueza das institui¢oes democriticas € um resultado sistema-
tico do estilo particular de medidas que caracterizou a estratégia reformista.

Vamos primeiro examinar o efeito do estilo dessas medidas sobre as
instituicoes representativas, especialmente o Sejm.* E digno de nota que a im-
plementacio da estratégia reformista se deu na Polénia da mesma maneira que
na maior parte dos casos recentes: de surpresa e independentemente da opi-
nido publica e das organizacoes e institui¢oes representativas. Os acordos entre
oregime comunista e a oposi¢ao, concluidos em 5 de abril de 1989, incluiam di-
versas medidas de estabilizacao. Também exigiam a equiparacao do estatuto le-
gal de todas as formas de propriedade, e a aboli¢ao das barreiras i entrada. Mas
a estratégia deveria ser gradual: essas medidas deveriam ser introduzidas ao lon-
go de dois ou trés anos. Além disso, diversos acordos diziam respeito a atividade
governamental em setores prioritirios (energia, agricultura, gastos militares);
uma longa se¢ao era dedicada a autogestao por parte dos trabalhadores; e o tex-
to mais longo e especifico dizia respeito a indexacao salarial e a politica social
(Porozumienia Okragtego Stolu, 1989). Nenhum outro programa foi apresentado
durante as primeiras eleicoes parlamentares semicompetitivas, em junho de
1989. Desse modo, nada sugeria a escolha da estratégia final.

Nem o primeiro-ministro em exercicio e ministro das Financas, Les-
zek Balcerowicz, nem seu vice-ministro, Marek Dabrowski, participaram dessas
negociagoes. O chefe do grupo oposicionista na mesa-redonda de economia
era Witold Trzeciakowski, que todos esperavam que se tornasse ministro da Eco-
nomia em qualquer governo nao comunista. A nomeagao de Balcerowicz, uma
pessoa desconhecida fora do circulo de especialistas, causou surpresa generali-
zada, mais ainda porque o préprio Balcerowicz havia declarado, duas semanas
antes que o Solidariedade se decidisse a tomar as rédeas do governo: “Nés nao
temos um programa econémico” (Gazeta Wyborcza, 5 de agosto de 1990). Os pri-
meiros detalhes da estratégia reformista foram apresentados por Balcerowicz
durante uma entrevista coletiva a imprensa em 16 de setembro. Como resulta-

54. A confianga no Senado e no Sejm apresenta uma correlagfio quase perfeita. Assim, farei referéncia ape-
nas ao Sejm, que tem poderes legislativos préprios, Ao mesmo tempo, a descoberta de que a confianga
nessas duas cAmaras tem tamanha correlagdo, possuindo os mesmos determinantes, implica que o moti-
vo pelo qual a confianga no Sejm declinou niio se deve ao fato de que, ao contrdrio do Senado, a
parte de seus membros ser cleita de forma competitiva e de ela abrigar remanescentes da nomenclatura
comunista.
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do, diversos parlamentares do Solidariedade reclamaram que nio haviam sido
consultados. Geremek observou que “a situagao na qual os membros do Parla-
mento tomam conhecimento do programa econémico do governo através dos
jornais € inaceitavel” (citado em Domarariczyk, 1990: 193). Como o préprio Bal-
cerowicz enfatizou, “precisivamos tomar medidas radicais. Nao tinhamos mais
tempo para especular acerca do método, nem mesmo para tentar convencer os
lideres do Solidariedade™ (Libération, 14 de fevereiro de 1990, p. 32).*

O detalhamento das medidas continuou até o inicio de dezembro.
Somente entdo o Sejm recebeu os 16 projetos de lei, juntamente com a reco-
mendagao para que os nove mais importantes fossem aprovados antes do final
do més, para satisfazer as condi¢des do FMI. Como o Parlamento continuasse
debatendo o assunto, Walesa impacientou-se e sugeriu que o Sejm simplesmen-
te delegasse poderes para que pudesse agir através de decreto, e com isso con-
cluisse sua participagdo. Sob tal pressao, o Parlamento nao apenas aprovou a le-
gislagao econdmica, como também mudou o nome do pais, colocou uma coroa
sobre a dguia do emblema pitrio e, depois de uma longa e tempestuosa discus-
sao, decidiu nao colocar uma cruz em cima da coroa.

O espetaculo televisionado do governo for¢ando a aprovagio de um
pacote de leis complexas no Parlamento, empregando o argumento de que o
governo sabia o que estava fazendo e que uma rapida aprovacio era exigida
pelos credores estrangeiros, teve seu pre¢o. Depois do pico alcan¢ado em no-
vembro de 1989, em fevereiro a confianga liquida no governo havia caido 23
pontos; a confian¢a no Sejm, 24 pontos; €, no Senado, 26 pontos — a mais
aguda queda que qualquer institui¢ao havia experimentado até um ano mais
tarde. A queda da confianga no governo foi inteiramente conseqiiéncia das
condi¢des econémicas, enquanto apenas metade da queda sofrida pelo Sejm
pode ser atribuida a economia. O exame dos residuos resultantes da regressao
dos resultados relativos a confianga sobre as variaveis econémicas (desempre-
go e inflagao) mostra que em novembro a confian¢a no governo contava com
3,3 pontos a mais do que o assegurado pelas varidveis econdmicas, enquanto a
confiang¢a no Sejm tinha 9,4 pontos a mais do que o previsto pelas mesmas va-
ridveis. Em janeiro, a confian¢a no governo superou seu nivel de confianca
economicamente determinado em 3,8 pontos, enquanto o Sejm se achava
com 3,6 pontos a menos do que o assegurado pela economia. Em fevereiro, a
confianga no governo estava exatamente no nivel predito pelas condi¢oes
econdmicas, e o resultado do Sejm era 6,8 pontos menor do que aquele que a
economia lhe assegurava. Desse modo, o primeiro golpe contra o Parlamento
foi articulado por aqueles que achavam que conseguir aprovar rapidamente o
programa fosse mais importante do que discuti-lo com os representantes do

povo.

55. Quando questionado no Sejm sobre a divergéncia de seu programa em relaglio aos acordos de Mag-
dalenka, Balcerowicz observou que tanto a situagio politica quanto a econdmica haviam mudado, esta
iltima através do surgimento da hiperinflagio. Em virtude da hiperinflagio, a indexagdo salarial
ndo podia continuar, argumentava ele (Zycie Warszawy, 18 de dezembro de 1990).
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O estilo do programa de reformas permaneceu o mesmo ao longo de
todo o processo. Segundo a mensagem repetida por Balcerowicz e seus colegas,
0 maior perigo seria render-se as pressoes politicas e desacelerar as reformas. En-
trevistado pelo Financial Times (16 de julho de 1990), Balcerowicz argumentou:
“E absolutamente crucial ter credibilidade. Esta € a razio pela qual nés vamos
persistir, a despeito de todas as pressoes que enfrentamos”.* Em janeiro de 1991,
depois da posse de Walesa e do novo governo, todas as institui¢oes experimenta-
ram um salto siibito na confian¢a que desfrutavam, principalmente o Sejm e o
Senado. Contudo, impaciente para acelerar as reformas, Walesa deflagrou ime-
diatamente uma campanha sistematica contra o Sejm, retratando-o como inerte
e dominado pelos remanescentes do antigo sistema. Essa campanha teve um pre-
co evidente: a confian¢a no Sejm caiu 41 pontos em um més, a maior queda re-
gistrada para uma instituicio em qualquer época. E essa queda continuou até
maio. O exame dos residuos da regressao das variaveis economicas mostra que
enquanto a confianca no governo continuou ligeiramente acima do nivel predi-
to pelo estado da economia, a confian¢a no Sejm ficou bem abaixo do nivel asse-
gurado pelas variaveis economicas. E em junho de 1991 Walesa retomou a idéia,
que ja havia defendido em diversas ocasioes anteriores, de dar ao governo vastos
poderes, que lhe permitissem administrar por meio de decretos todas as ques-
toes economicas. O ministro da Justi¢a, um advogado, inventou um maravilhoso
instrumento legal — as “leis constitucionais”, que podiam ser aprovadas por
maioria simples para modificar a Constitui¢dio — que se destinava a transferir o
poder legislativo do Sejm para o governo. Um elaborado projeto sobre tal lei foi
tornado publico pelos conselheiros do presidente, mas foi arquivado pelo gover-
no, que concluiu que nao necessitaria dessas leis para implementar sua agenda
legislativa. A espada do poder dos decretos, contudo, ainda pende sobre a cabe-
¢a do Parlamento, que diligentemente aprova tudo o que o governo propoe, en-
quanto a confian¢a de que desfruta junto a populacio continua a cair.

A confianga no governo enquanto institui¢ao pode ser prevista sem
dificuldades, utilizando apenas as variaveis econdmicas, ao longo de todo o pe-
riodo.” Somente dois eventos politicos exerceram alguma influéncia nas atitu-
des da populagao em relagao ao governo. O primeiro foi a tensao acumulada
no final de maio de 1990, quando as pesquisas mostravam que 40% dos entrevis-
tados consideravam que o governo nao sabia como as pessoas viviam, e 69%
achavam que os aumentos de pregos tinham sido mais altos do que os dados ofi-
ciais admitiam. Quando irromperam as greves ¢ Walesa retirou seu apoio ao go-

56. Essa idéia nem sempre foi bem vista por Mazowiecki, que argumentou em outra entrevista (Libération,
28 de maio de 1990), que "precisamos acelerar todas as reformas, mas precisamos também evitar aque-
las que possam desestabilizar a situaglio e pbr em risco o futuro das reformas econémicas. Penso que o
maior perigo para um pafs que acabou de sair de uma espiral inflaciondna seria cair numa espiral de
caos. [...] Tenho um respeito enorme pela paciéncia da sociedade, mas os governantes nunca devem
esquecer que a paciéncia tem limites". A medida que se desenvolvia a campanha presidencial,
Mazowiecki e seus correligiondrios com muito atraso enfatizavam a importéncia das instituigdes.

57. As varidveis econémicas explicam mais a variagio da confianga no governo do que no Sejm. O maior
residuo positivo para o Sejm foi de 29,4; o maior residuo negativo, 20,6. O maior residuo positivo para
o governo foi de 3,8; o maior residuo negativo, 7,5.
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verno de Mazowiecki, a confianga de que este gozava ficou em junho 3,6 pontos
abaixo do nivel previsto pelas varidveis economicas, e, em julho, 7,5 pontos abai-
xo. O segundo acontecimento marcante, mas surpreendentemente com poucos
efeitos, foi a formacao de um segundo governo democritico, cheftado por Bie-
lecki, em janeiro de 1991. A confiang¢a no governo ficou em janeiro 3,4 pontos
acima do nivel economicamente previsto, e este tem sido mais ou menos o pata-
mar em que se tem mantido.

A Presidéncia como institui¢ao nao tem sido objeto de pesquisas, uma
vez que sua natureza continua indefinida e ainda é tema de intenso conflito po-
litico. Mas é digno de nota que, enquanto o governo Mazowiecki era responsavel
perante o Parlamento (o presidente ainda era o general Jaruzelski), o governo
Bielecki era uma criacao do presidente. Desse modo, o desempenho relativa-
mente bom do governo durante o periodo mais recente é provavelmente reflexo
da preferéncia do piblico por um Executivo forte, preferéncia demonstrada por
diversas pesquisas.

Com isso, concluimos nosso exame das institui¢oes do Legislativo e
do Executivo. O que dizer das organizagoes representativas? Quando o progra-
ma de reformas tornou-se piiblico, todas as organizagdes representativas exis-
tentes, com apenas uma excecao, apoiaram sua orienta¢ao geral. A coalizao do
Solidariedade colocou-se firmemente na retaguarda do governo e do Plano Bal-
cerowicz. Mais importante, afirmou Walesa: “Como presidente do sindicato So-
lidariedade, declaro que empreenderei todas as a¢oes possiveis para facilitar a
dificil tarefa do governo. Sei que o sindicato que dirijo encara essa questio de
maneira inteiramente responsavel, pensando no futuro, mas se preocupando
também com as condigoes de vida de hoje e de amanha” (citado em Doma-
ranczyk, 1990: 165). O Partido Comunista saudou a escolha imediata e geral da
via do mercado com o slogan: “Seu governo, nosso programa”, enquanto sua
herdeira, a social-democracia, estava satisfeita em optar em seu programa por
“qualquer forma de propriedade que seja mais eficiente”, ¢ em fazer vagas alu-
soes as politicas sociais. Os demais partidos, remanescentes do regime comunis-
ta, concentraram-se na defesa dos interesses corporativos de suas bases especifi-
cas, especialmente os camponeses. Apenas o sindicato pds-comunista OPZZ
opds-se abertamente ao pacote de reformas, com isso angariando uma confian-
¢a cada vez maior.

Desse modo, o programa de reformas nao provocou divisdes nas orga-
nizagoes representativas. Nenhuma alternativa ao programa foi discutida. Do
sistema representativo existente, nao surgiu nem apoio organizado nem oposi-
¢ao organizada. Como vimos, a escolha da estratégia reformista foi simplesmen-
te excluida do dmbito da politica representativa, no momento de sua primeira
elaboracao. A idéia de um pacto politico que manteria as questoes economicas
distantes dos conflitos partidarios vinha a baila cada vez que as tensoes aumen-
tavam. Quando as elei¢oes de outubro de 1991 se aproximavam, o governo su-
geriu que todas as forgas politicas deveriam se comprometer a ndo fazer campa-
nha com base em questoes relacionadas com a estratégia reformista.
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Uma vez que qualquer transicao para uma economia de mercado im-
plica trade-offs intertemporais, nenhuma forca politica responsavel pode se posi-
cionar claramente a favor ou contra as reformas. Todas elas ficam divididas en-
tre o apoio a direcao geral das reformas e a defesa dos interesses imediatos de
suas bases especificas. Como observou Kuroni logo depois da derrota eleitoral
do governo Mazowiecki, “tendo sido retirados do poder, nos encontramos ago-
ra na oposi¢ao. Mas nao podemos ficar na oposi¢ao, pois o governo é fraco e
nos apoiamos as reformas” (Libération, 9 de abril de 1991).

Esse impasse tem um bom exemplo no dilema enfrentado pelo Soli-
dariedade enquanto sindicato.”® Uma vez formado o governo e anunciado o
programa econdmico, o Solidariedade se viu na situacao de ter de apoiar um
programa que afetaria drasticamente os interesses imediatos de seus membros.
Por um lado, a ciipula do sindicato via as reformas como inevitaveis e, como ja
observamos, Walesa jurou que apoiaria o governo Mazowiecki em seus momen-
tos de dificuldades. Por outro lado, o sindicato enfrentava a ameaga de perder o
controle sobre os trabalhadores. As greves do verao de 1988 ja haviam sido ini-
ciadas por uma nova geracao de trabalhadores, contra a estratégia da ctipula do
Solidariedade. Durante as conversacées de Magdalenka e, novamente, durante
o debate parlamentar sobre o programa de reformas, os representantes do sin-
dicato Solidariedade se viram obrigados a apoiar a desindexagao salarial, em
oposi¢ao ao mais militante OPZZ. E, embora os indices de aprova¢io do OPZZ
junto a opiniao ptblica tenham sido sempre baixos, em 1989 ele contava com
mais membros que o Solidariedade. Além disso, em 1989 nao ocorreu nada
comparavel a explosdo de filiagoes ao Solidariedade de 1980; na verdade, o So-
lidariedade estava tendo dificuldades em recrutar trabalhadores.

A medida que as reformas se desenrolavam e seus efeitos se faziam
sentir, o dilema enfrentado pelo Solidariedade se tornava mais agudo. Como
Walesa havia se comprometido a apoiar as reformas, o sindicato teve dificulda-
des cada vez maiores para controlar suas bases, e foi forcado a fazer diversos ges-
tos piblicos em defesa das condigées de vida, em favor da recuperacao econé-
mica e contra um aprofundamento da austeridade. A ciipula nao era mais capaz
de controlar as greves.” Finalmente, a primeira derrota politica sofrida por Wa-
lesa foi que depois de sua elei¢ao para a presidéncia da Polénia ele nao conse-
guiu designar seu sucessor na presidéncia do Solidariedade. A nova lideranca
do sindicato decidiu se distanciar do governo.

O dilema vivido pelo Solidariedade € obviamente inerente a situagoes
nas quais os sindicatos apéiam programas de austeridade. Mas o fato de o Plano
Balcerowicz ter sido adotado sem nenhuma consulta aos sindicatos e o fato de

58. O Solidariedade surgiu como um movimento geral em setembro de 1980 em larga medida porque era a
tinica organizagio de massa tolerada pelo governo comunista. Durante os anos 80, tomou-se uma
cobertura geral para a oposi¢do ao regime comunista. Depois de abril de 1989, o sindicato
Solidariedade gradualmente se separou do movimento mais amplo do Solidariedade.

59. Nao consegui encontrar dados mensais sistemdticos a respeito das greves. O nimero médio parece ter
sido de cerca de uma greve por dia; em um certo dia, havia 150 greves ocormrendo ao mesmo tempo
(Gazeta Wyboreza, virios nimeros).
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que nenhum dos dois governos tenha se interessado em ajustar seus planos para
atender as demandas dos sindicatos minaram o movimento sindical como uma
instituicao representativa. Como resultado, a confian¢a pablica no Solidariedade
continuou a cair, junto com a confian¢a no Parlamento e no governo. Quando
Walesa deixou a lideranca do Solidariedade ¢ um candidato independente tor-
nou-se seu novo presidente, o sindicato assumiu uma postura mais militante em
relacao ao governo e pela primeira vez obteve um compromisso significativo: uma
reducao das taxagoes bastante impopulares sobre os salirios muito altos. Mesmo
assim, na primavera de 1991, a confian¢a do piblico em geral no sindicato estava
bem abaixo do nivel previsto pelas varidveis econdmicas exclusivamente.

Por fim, para completar o quadro, precisamos examinar o papel e o
efeito das elei¢oes. Em primeiro lugar, o comparecimento ja de inicio foi bai-
X0, em termos comparaltivos, e continuou a cair, passando de 68% no primeiro
turno das elei¢oes parlamentares de junho de 1989 para 50,2% das elei¢oes lo-
cais de maio de 1990, 62% no primeiro turno da disputa presidencial de no-
vembro-dezembro de 1990, 53% no segundo turno e 40% nas eleigoes parla-
mentares de outubro de 1991. Em segundo lugar, nem as elei¢oes parlamenta-
res nem as presidenciais tiveram qualquer efeito sobre a politica econémica.
As questoes econdmicas estiveram quase que completamente ausentes da cam-
panha eleitoral de junho de 1989, uma vez que os dois lados — os comunistas
€ a oposi¢ao — estavam comprometidos com os acordos concluidos no inicio
de abril. As reformas foram um tema das elei¢oes presidenciais: os dois candi-
datos atacaram o governo por causa da estratégia de Balcerowicz — Walesa de
maneira moderada, Tyminski com vigor. A maioria dos observadores interpre-
tou os resultados da eleigao presidencial como uma derrota do Plano Balcero-
wicz, € estudos mostraram que as pessoas que se opunharn ao plano estavam
mais inclinadas a votar em Walesa e contra Mazowiecki.” Ainda assim, Balcero-
wicz manteve o seu posto no novo governo, € seu programa de reformas foi
adotado sem maiores modificacoes.

Dessa maneira, as reformas radicais foram um projeto iniciado de
cima para baixo, e deslanchado de surpresa, sem considerar a opiniao ptblica e
sem a participacao das for¢as politicas organizadas com que se podia contar. O
Legislativo foi obrigado a aceitd-las sem modificagoes que refletissem as diver-
geéncias de interesse e de opiniao. A resposta repetida pelo Parlamento a qual-
quer duvida a respeito do processo de reformas foi propor que o governo tives-
se o poder de governar mediante decretos. E mesmo quando diminuia o apoio
a um pacote especifico de reformas e a oposicao se organizava, a reagao era na
maior parte das vezes a adogao de uma nova panacéia, no mesmo estilo politico.
Como resultado, os cidadaos aprenderam que podiam votar, mas nao podiam
escolher, o Legislativo foi adestrado a pensar que nao tinha nenhum papel a de-

60. Por exemplo, Andrzej Wréblewski, editor da Gazeta Bankowa, observou numa entrevista & Reuter (27
de novembro de 1990) que "a politica de Balcerowicz foi rejeitada, isto € um fato".
As pesquisas mostravam gue as que apoiavam o Plano Balcerowicz tendiam a escolher
Mazowiecki. Entre o0s 0 es do plano, as preferéncias estavam mais divididas: 23% disseram em
julho que votariam em Walesa; 16%, em Mazowiecki; e 25% disseram que nfio iriam votar.
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sempenhar na elabora¢ao dos programas de reforma e os partidos politicos e
sindicatos nascentes aprenderam que suas vozes nao contavam. No final, a con-
fianca publica nas instituicoes representativas e nas organizacoes estava bem
abaixo do nivel assegurado pelos efeitos econdmicos das reformas, tomados iso-
ladamente. O estilo dos programas que introduziram ¢ implementaram as re-
formas teve como efeito o enfraquecimento das institui¢des democriticas.

Conclusoes
Por que o desemprego ¢ tao importante politicamente?

Embora os poloneses, quando suas rendas caem e os precos sobem,
apliem as reformas orientadas para o mercado e as institui¢oes que as engen-
draram, na presenca de um desemprego crescente nao se sentem dispostos a
prosseguir com as reformas e deixam de confiar nas institui¢oes democraticas.
E, no final, o medo do desemprego supera todos os outros motivos.

0O desemprego faz crescer a incerteza, “ A medida que a taxa efetiva
de desemprego continuava subindo, passando de zero a quase 10% da forca de
trabalho, 0 mesmo acontecia com o temor: em fevereiro de 1990, 42% dos en-
trevistados temiam perder seus empregos; em julho de 1991, a cifra era de 55%.
Além disso, entre aqueles que se sentiam ameacados, uma maioria crescente via
como sombrias as perspectivas de encontrar um novo trabalho: em novembro
de 1990, dltimo periodo para o qual existem dados disponiveis, a porcentagem
dos entrevistados que achavam que era possivel que perdessem o emprego €
nao encontrassem outro chegou a 30%.

O medo do desemprego é enorme. Mesmo durante os primeiros me-
ses das reformas, ainda que as pessoas procurassem se mostrar otimistas diante
do declinio de seus rendimentos — que de fato estavam caindo —, elas estavam
apavoradas com o desemprego, embora na verdade quase ninguém tivesse per-
dido o emprego. Em marco de 1990, 19% dos entrevistados diziam que alguém
tinha sido dispensado no lugar onde trabalhavam. Um més depois, a porcenta-
gem dos que diziam que alguém tinha sido dispensado subiu para 57%. Vinte
por cento declararam que isso havia acontecido com um membro de sua fami-
lia; 33%, com um vizinho; e 50%, com um amigo — tudo isso quando na verda-
de as dispensas coletivas afetaram apenas um terco de 1% da forca de trabalho
(43 mil pessoas) e o desemprego total, incluindo aqueles que nunca haviam
tido um trabalho, era de 1,5%. Ao mesmo tempo, a expectativa de que o desem-
prego seria generalizado passou de 63% em fevereiro para 87% em abril. Numa
pesquisa realizada entre graduados do segundo grau durante o final do verao

61. A idéia de distinguir a aversdo ao risco intertemporal das puras preferéncias temporais deve-se a Kreps
¢ Porteus (1978). Interpretagdes alternativas da dindmica da opinido piiblica em relagdo as reformas sdo
discutidas em Przeworski (1991 capitulo 4).
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de 1991, 82% das mulheres e 67% dos homens disseram que se sentiam bastan-
te ameagados pelo desemprego. O mesmo acontecia com 55% dos filhos de
profissionais qualificados e gerentes, com 75% dos descendentes de trabalhado-
res especializados, e com 80% dos filhos dos empregados no comércio e no se-
tor de servigos, assim como dos trabalhadores nao qualificados.

Uma reacao politica se seguiu. A porcentagem daqueles que conside-
ravam o préprio fendmeno do desemprego como “vil" passou de 73% em mar-
¢o para 85% em abril. Por seu turno, a porcentagem dos que achavam o desem-
prego necessario caiu de 50% em abril de 1990 para 26% em julho de 1991. E
aqueles que sc sentiam ameacados pelo desemprego estavam dispostos a resis-
tir: 65% declararam, tanto em abril quanto em novembro de 1990, que estavam
dispostos a participar de greves, para defender seus empregos.

Por que o desemprego € tao assustador, € por que € tdo importante
politicamente?

Por um lado, embora no sistema comunista os rendimentos estives-
sem garantidos e os servicos de bem-estar fossem relativamente desenvolvidos,
esse sistema nao correspondia a um Estado de bem-estar social. Num Estado de
bem-estar social, esquemas de manutengao da renda sao um seguro contra o de-
semprego. No comunismo, a renda era protegida pela garantia de pleno em-
prego. Ela pode nao ter sido alta, mas era certa. Além disso, muitos servigos so-
ciais, incluindo moradia, assisténcia a infancia, férias e servicos de saiide, eram
em parte financiados e administrados pelos locais de trabalho. Por fim, os de-
mais servi¢os sociais eram alocados pelo planejador central, assim como os ou-
tros recursos — o planejador distribuia ago, sapatos, consultas médicas e locali-
dades para as férias — e, quando o sistema de planejamento central se desinte-
grou, também se desintegraram os servigos sociais administrados pelo governo.
Os indicadores apresentados na tabela 1 mostram que a taxa bruta de mortali-
dade era mais alta em 1988 do que em 1978, que o nimero de pessoas que
saiam de férias era menor, que o niimero de consultas médicas, assim como o
numero de usuarios das bibliotecas ptiblicas, havia caido, enquanto a constru-
cao de moradias simplesmente despencou.

Ao contrario da Hungria, a Polonia embarcou na transi¢io para a
economia de mercado sem nem sequer ter um plano para proteger os indivi-
duos das vicissitudes da economia de mercado. De fato, os gastos sociais foram
as principais vitimas da austeridade fiscal. O or¢amento para 1990 reduziu os
gastos com a satide em 50% e os com a educacao em 45%. A cultura foi ainda
mais atingida. Os precos dos remédios subiram 75%, somente em margo de
1990. Foram feitos mais cortes no or¢amento de 1991, e mesmo essas verbas t-
veram de ser reduzidas, uma vez que as receitas estatais cairam vertiginosamen-
te na primavera de 1991. O orcamento destinado a saiide para 1991 s6 durou
até junho, e em alguns hospitais de Varsovia os médicos hastearam bandeiras
negras nos edificios, anunciando que nao tinham mais como manter vivos seus
pacientes. Varias das funcoes tradicionais do Estado foram espontaneamente
privatizadas, com efeitos distributivos visiveis. Muitas clinicas de satde foram
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eficientemente privatizadas, e medicamentos importados podiam ser compra-
dos a precos exorbitantes. Surgiram escolas privadas; em mar¢o de 1990, as ta-
xas que cobravam correspondiam a cerca de 20% da renda média mensal. Des-
sa maneira, as familias abastadas passaram a ter acesso a servicos sociais de me-
lhor qualidade, enquanto os servicos piiblicos se desintegravam.

Sob tais condi¢oes, a mera possibilidade de perder um emprego € as-
sustadora. Embora os demitidos tenham direito a um auxilio, o montante deste
¢ bem menor que a renda necessaria a subsisténcia. Nao ha nenhuma outra ga-
rantia de rendimento, e os servi¢os sociais sao poucos. Perder um emprego
significa perder um rendimento, e, na atual economia de mercado polonesa,
ter algum rendimento € a Gnica maneira de sobreviver.

Estilo e resultados dos programas de reforma

Enfrentando uma hiperinflacao e uma crise fiscal do Estado, pressio-
nado pelas institui¢oes internacionais e assessorado por economistas estrangei-
ros, o primeiro governo democratico deflagrou um programa de transi¢ao para
uma economia de mercado, com a expectativa de, se avancasse da maneira mais
resoluta possivel, evitar submeter as reformas a discussao piblica, aos conflitos
politicos e as incertezas das inter-relacées entre as instituigoes representativas.
Os arquitetos das reformas estavam convencidos de que seu projeto era consis-
tente — na verdade, mais do que isso: achavam que era o nico possivel. Eles
viam as dividas existentes como falta de capacidade, de entendimento, ou até
mesmo como falta de responsabilidade. Estavam determinados a prosseguir a
todo custo, a despeito de todas as pressoes politicas.

Contudo, a experiéncia mostra, creio eu, que a concep¢ao politica
que subjaz a toda a estratégia foi perniciosa 4 continuidade das reformas sob
condicoes democraticas e que, em termos técnicos, o projeto tinha uma falha
em um aspecto crucial.

As reformas polonesas sao em geral reconhecidas como a mais radical
estratégia direcionada para o mercado que jamais se empreendeu. A adocao
dessa estratégia visava principalmente tornar mais rapida a transicao e mais bre-
ve a privacao material que ela inevitavelmente geraria. No entanto, 18 meses
apos a implementacao das reformas, tornava-se patente que o momento em
que a economia comecaria a crescer ¢ as condigoes de vida melhorariam ainda
nao estava proximo. O periodo entre o inicio de um programa de reformas —
mesmo o mais radical — e o direcionamento de uma economia no caminho se-
guro do crescimento sustentado é longo. E esse periodo é marcado nao s6 pela
privacao material, mas também pelas incertezas a respeito do futuro do pais e
pelas inquietagoes com o destino de cada um.

As reformas de estilo tecnocritico sao contraproducentes. Numa de-
mocracia, para que as reformas possam avangar, € necessario o apoio continua-
do da maioria, expresso repetidamente por meio das instituigoes representati-
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vas. Independentemente de ter sido bem planejada e da rapidez com que € im-
plementada, nenhuma reforma pode deixar de lado essas exigéncias. Nas pala-
vras de Bela Kadar, ministro hungaro para relacoes econdomicas com o exterior,
“devemos levar em consideragao a racionalidade politica, e nao apenas a econé-
mica. E melhor esperar um ano a mais do que avangar de qualquer maneira e
correr o risco de perder tudo, ao incitar uma resisténcia politica violenta” (La
Tribune de U'Expansion, 7 de junho de 1991).

O estilo tecnocratico na condugao de politicas econdmicas inevita-
velmente conduz a um ponto em que se torna necessiria uma escolha politi-
ca: bater em retirada ou arriscar uma explosao politica. Na Polénia, esse mo-
mento ocorreu 18 meses depois que as reformas foram iniciadas. Em junho
de 1991, o governo foi pela primeira vez forcado a desvalorizar o zloty. A
maioria das tarifas publicas, que haviam sido reduzidas diversas vezes durante
o ano de 1990, sofreu um acentuado reajuste em julho de 1991. A reativagio
da economia foi colocada como prioridade na agenda politica, mesmo que
isso acabasse por realimentar a inflagdo. As reivindica¢oes de pre¢os minimos
para os produtos agricolas e de subsidios as industrias tornaram-se irresisti-
veis. A privatizacao foi deixada de lado. Entrevistado em 11 de setembro de
1991 (Le Monde), Walesa resumiu da seguinte maneira as licoes das reformas
polonesas:

“0O Ocidente nos disse: fechem as fabricas, deixem as pessoas desempregadas. Considere
um estaleiro, por exemplo: construir navios ndo & mais lucrativo, logo, deve ser fechado
[....] Na Poldnia, em nossas reformas, cometemos um erro: decidimos avangar rapida-
mente [...] O resultado & que temos hoje problemas terriveis, muito desemprego, maqui-
nas paradas. Se tivéssemos ido mais devagar, teriamos a metade dos desempregados. Nos
€ramos ingénuos, acreditamos naqueles slogans, foi o que obtivemos.”

Os defensores do “salto para o mercado” conseguiram persuadir a po-
pulacao, ja preparada para esse tipo de mensagem pelos ciclos de reformas do
regime comunista, de que as reformas radicais eram inevitéveis e que aquele pro-
grama especifico adotado era o remédio para a maior parte dos males economi-
cos. A analise das atitudes em relacao ao Plano Balcerowicz e em relagao as insti-
tuicoes democréticas mostra que as pessoas viam a estratégia das reformas radi-
cais como uma solugao, € ndo uma causa, da queda dos rendimentos, do aumen-
to dos precos e da produgao declinante. Contudo, também descobrimos, surpre-
endentemente, que essa mensagem ndo funcionou no que diz respeito ao de-
semprego. O desemprego crescente alimenta o medo, faz com que as pessoas se
voltem contra as reformas, € mina a confianga nas institui¢oes democraticas.

Nio € possivel evitar esse medo avassalador do desemprego e de suas
consequéncias politicas. Afinal, o programa espanhol de reconversao industrial
fez com que as taxas de desemprego se mantivessem acima de 15% por uma dé-
cada, enquanto o governo socialista que adotou esse programa continuava a ga-
nhar as eleicées. E a Hungria, que decidiu construir o arcabougo institucional
necessario antes de dar o passo decisivo em dire¢ao a uma economia de merca-
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do, pode muito bem repetir esse feito. O motivo pelo qual o desemprego se tor-
nou politicamente tao prejudicial na Polonia decorre de um erro “técnico” no
projeto de reforma: as medidas que iriam causar desemprego generalizado, ne-
cessdrio para causar “uma macica realocagao de recursos entre os setores”, fo-
ram tomadas sem que se oferecesse em seu lugar uma rede social ou mesmo
instituigoes voltadas 4 questao do desemprego. Nio se tomou nenhuma medida
que preparasse o terreno para o desemprego: nenhum programa de treinamen-
to de mao-de-obra foi introduzido para reciclar os trabalhadores demitidos, ne-
nhum sistema de informacao foi organizado para reduzir os custos da busca de
empregos, nenhum esquema de moradias foi montado para facilitar os desloca-
mentos. Como observou Jacek Kuron, ministro do Trabalho do governo Mazo-
wiecki, as agéncias que atendiam o desempregado registravam-no, pagavam o
auxilio e paravam ai. Em maio de 1990, o niimero de empregados atendidos
pelo Servigo de Desemprego era, em relagio ao total de desempregados, quatro
vezes menor do que em Portugal (Gazeta Wyboreza, 1° de junho de 1990). A me-
dida que as empresas comegaram a dispensar trabalhadores, o nimero de de-
sempregados em relagio aos antincios de emprego aumentou de 2 em janeiro
de 1990 para 15 em setembro e para 31 em maio de 1991. E aqueles que foram
demitidos e nao obtiveram aquele “um emprego por cada trinta trabalhadores”
receberam um auxilio temporirio, se defrontaram com um sistema de saide na
pritica privado, um sistema de educagio piiblica reservado para aqueles que
nao podiam pagar a educagio particular, e um mercado de moradias cujos pre-
¢os eram proibitivos. Nao admira que o medo do desemprego fizesse com que
as pessoas se voltassem contra as reformas e reduzisse a confianga delas nas ins-
tituigoes que elaboraram essas reformas.

Esses erros foram “técnicos”. Se o propésito dos arquitetos das refor-
mas era tornd-as politicamente palataveis, o projeto nio foi bem concebido.
Mas o motivo pelo qual os tecnocratas cometem erros “técnicos” € que eles niao
consultam aqueles que sio afetados por seus projetos, nem negociam com eles.
Existe algo de paradoxal quando aqueles que acreditam na eficiéncia informa-
cional das decisoes descentralizadas sao os que mais as temem. Receosos de que
o processo democritico os force a moderar — ou mesmo a comprometer — a
“exceléncia” de seus planos, os defensores das reformas radicais véem o populis-
mo como a maior ameaga ao processo de reformas. O maior obsticulo as refor-
mas € o povo. Mesmo que uma estratégia de reformas formulada em debates
piblicos, negociada com as forgas politicas ¢ devidamente consideradas pelas
nstituicoes representativas pudesse acarretar mais inconsisténcias e concessoes
do que o projeto tecnocratico, ela teria fortalecido a democracia e, portanto, re-
duzido o espago politico para o populismo.
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Conclusoes

As receitas para o desastre parecem bastante claras. Nos tltimos
anos, toda vez que os governos procuraram adotar programas ¢conomicos ex-
pansionistas, o resultado foi inflagao, crise fiscal e crise no balanco de paga-
mentos. Toda vez que governos democraticos seguiram as doutrinas neolibe-
rais, o resultado obtido foi estagnagao, aumento da pobreza, descontentamen-
to politico e enfraquecimento da democracia. O Peru no governo de Alan Gar-
cia, Portugal durante a sua primeira fase e a Grécia no governo do Pasok, assim
como a Fran¢a durante os dois primeiros anos da administragao socialista, to-
dos estes paises fornecem evidéncias de que a combinacao de estimulo econo-
mico com indisciplina fiscal produz uma crise econémica, no mundo contem-
poraneo altamente internacionalizado. A Argentina e o Brasil, onde diversas
tentativas de estabilizacao economica fracassaram, e também a Polonia e a Bo-
livia, onde a estabilizacao deu certo, demonstram que a adocao do enganoso
critério de “eficiéncia” pode ser contraproducente em termos politicos, e mes-
mo econdomicos.

A tradicional postura de rejei¢ao a qualquer tentativa de buscar a es-
tabilizagao, de desregulamentar e abrir a economia, por causa dos custos sociais
inerentes a tais programas, logo deixa de ser sustentavel, uma vez que a econo-
mia superprotegida, super-regulada e oligopolizada adentra na espiral de crise
fiscal. A procrastinagao — socialmente mais toleréavel e politicamente mais segu-
ra— pode apenas agravar a crise ¢ prolongar as priva¢oes. Os programas que se
baseiam em promessas de melhorias imediatas, por sua vez, revelam-se verda-
deiros desastres.

Ha, no entanto, uma ampla evidéncia de que a ado¢ao de um progra-
ma ideolégico neoliberal nio redunda em melhores resultados. Quando a es-
tabilidade e a eficiéncia se tornam fins em si mesmos, as politicas governamen-
tais em condi¢oes democraticas se tornam, em termos economicos, ou inefica-
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zes ou contraproducentes, assim como politicamente explosivas. Tentativas de
estabiliza¢ao ou fracassam ou provocam recessoes econémicas tao profundas
que deprimem os investimentos, minam as perspectivas de crescimento futuro
€ geram custos sociais que tornam politicamente impraticavel a continuidade
das reformas em condicoes democraticas. Além disso, o estilo tecnocratico no
qual essas politicas sao freqientemente formuladas e implementadas tende a
solapar a consolidacao das institui¢oes democraticas.

Dai que, de maneira talvez paradoxal, nossa conclusao sugere que
governos de esquerda adotem um programa orientado para o mercado: uma
perspectiva pragmatica e “social-democrata”. Mas a receita para o sucesso €, in-
felizmente, menos clara, porque ha efetivamente muito poucos experimentos
bem-sucedidos.

Se o sucesso significa a retomada do crescimento econoémico sob
condi¢oes democraticas, as evidéncias relativas as receitas para o sucesso se
mostram mais escassas do que as receitas para o desastre. O caso que estabele-
ceu pelo menos a possibilidade do sucesso foi o da Espanha, que passou por
um penoso periodo de reconversao industrial, mas que consolidou de maneira
irreversivel as suas institui¢oes democraticas. Uma experiéncia semelhante € vi-
vida por Portugal, apos 1983, e talvez também pelo Uruguai, ao qual temos
prestado pouca atencao. O Chile tem crescido em condi¢oes democraticas,
mas o processo de reformas, levadas a efeito por um regime militar excepcio-
nalmente repressivo, foi bastante longo, e seus custos sociais ¢ economicos
enormes. A Coréia do Sul realizou uma bem-sucedida estabilizacao econdémica
em 1981, que produziu alguma desaceleragao no crescimento, mas desde en-
tao vem crescendo a um ritmo relativamente rapido (ainda que ja estivesse
crescendo antes de 1981, embora com menor intensidade). O México, com
seu regime politico peculiar, tem estado mais atento aos custos sociais e pode
se encontrar na iminéncia de retomar o crescimento, embora nao ainda com
institui¢oes democraticas. Por fim, dentre os paises do Leste Europeu, a Hun-
gria, que decidiu avanc¢ar com prudéncia, construindo institui¢oes de mercado
e um sistema de bem-estar social antes de se lancar na fase de liberalizagao,
pode ainda ser bem-sucedida. Mas esses casos sao tao diversos que nao € facil
determinar em que medida o sucesso que tiveram decorreu de politicas adota-
das ou das circunstancias especificas que os cercaram. A Espanha nao se de-
frontou com a necessidade de estabilizar a economia, e as taxas de inflacao em
Portugal, Coréia do Sul, México e Hungria tém sido bastante moderadas, jul-
gando pelos padroes que exibem Argentina, Bolivia, Brasil, Polonia e Tugosla-
via. A divida externa foi um fator devastador nos casos da Argentina, Bolivia,
Brasil, México, Hungria, Polonia e Iugoslavia, mas nao no Leste Europeu. Ade-
mais, o escopo das reformas diferiu de pais a pais, e as medidas relativas a esta-
bilizacdo, liberalizacao e de reconversao industrial foram combinadas das mais
diversas maneiras.

Nao pretendemos ter estabelecido aqui as condi¢es necessarias para
0 sucesso: a experiéncia historica é demasiado limitada para que permita uma
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avaliacao empirica sélida da abordagem a que nos propomos.' Vamos resumir e
avaliar as evidéncias relativas as nossas trés principais hipéteses: (1) a estabiliza-
cao ¢ a liberaliza¢ao nao sao suficientes para gerar crescimento, a menos que as
reformas sejam orientadas para resolver a crise fiscal e gerar as poupangas
publicas; (2) sem uma politica social que proteja ao menos aquelas pessoas cuja
subsisténcia se vé ameacada pelas reformas, as condigoes politicas para a
continua¢ao das reformas sofrem uma erosao; (3) o estilo tecnocratico da ela-
boracao de politicas debilita as institui¢oes democraticas nascentes.

Antes de examinarmos as trés hipéteses, é necessario fazer um co-
mentirio a respeito das politicas de estabilizacao. Em seu artigo, Bresser Perei-
ra argumenta que essas politicas fracassam com frequéncia porque nao tratam
dos “fundamentos” da economia, e também porque se equivocam no diagndsti-
co das causas da inflacao, produzindo custos sociais desnecessarios. Essa anilise
€ agora largamente compartilhada. Por um lado, como Di Tella (1991: 397) en-
fatizou, tentar deter a inflacio com puro e simples controle dos agregados no-
minais é um absurdo: sem primeiro corrigir os “fundamentos”, que incluem an-
tes de tudo a crise fiscal do Estado, as politicas heterodoxas simplesmente pos-
tergam o ajuste fiscal. Por outro lado, a inflagao tem sempre um carater iner-

'cial. E, como observa Bruno (1991: 2), na introducio de um livro intitulado Les-
sons of economic stabilization and ils aftermath, dado o carater inercial da inflagao,
“a cura ortodoxa ¢ uma condi¢ao necessaria, mas nao suficiente. A correcio dos
‘fundamentos’ por si s6 nao elimina a inércia inflaciondria [...] Elementos su-
plementares de uma intervencao direta no processo nominal, tal como um con-
gelamento temporario de salarios, precos e da taxa de cambio pode reduzir
substancialmente os custos da desinflagao™. Corrigir os “fundamentos” inclui a

- reestruturagao dos fluxos de gastos e receitas governamentais e a redugao do es-

toque de divida interna e externa. Quebrar a espiral inflaciondria exige politi-
cas que tratem dos agregados nominais, assim como de politicas de rendas tam-
bém. Sem a corre¢io dos “fundamentos”, as politicas de estabilizacao possivel-
mente serdo ineficazes; sem politicas heterodoxas, serdo também ineficientes:
basear-se exclusivamente na redu¢ao da demanda para controlar a inflagio pro-
duz custos sociais desnecessariamente altos.

Para examinar os efeitos das reformas orientadas para o mercado so-
bre o crescimento econdmico, precisamos diferenciar trés questoes: (1) Por
que a estabilizagao e a liberalizagao (do comércio externo e da concorréncia in-

| Muitos projetos ja conclufdos, ou ainda em fase de pesquisa, buscam explicar indutivamente o "sucesso”
das reformas econdmicas. O certo é que a viabilidade de tais tentativas depende da defini¢io da varidvel
dependente, Remmer (1986) estudou um nimero suficiente de casos em que houve aquiescéncia com o
conjunto de metas impostas pelos acordos standby do FMI para que tais inferéncias sejam possiveis. Mas
se a definigdo da vandvel dependente é o sucesso na relomada de crescimento, nio existe experiéncia
histérica suficiente para permitir tais inferéncias. Assim, por exemplo, os debates acerca da maior ou menor
possibilidade que teriam regimes autoritdrios ou democraticos em empreender e levar a cabo reformas que
geram crescimento se baselam em quatro casos de sucesso — o Chile € a Coréia do Sul, com regimes
autoritarios, ¢ a Espanha e Portugal, com regimes democriticos — e outros indmeros casos de fracasso. E
por essa razao que nio tentamos estabelecer um desenho de pesquisa quase-experimental: comparagdes
controladas de estudos de caso ainda nio sdo possiveis, s¢ tomarmos o crescimento sob condigoes
democriticas como o explanadum. (Isto é, a sentenga que descreve o fato a ser explicado. N. do T.).
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terna) provocam recessoes? (2) Por que alguns programas de estabiliza¢ao sola-
pam as bases para um crescimento posterior? (3) A estabilidade economica e a-
eficiéncia sao suficientes para a retomada do crescimento?

Programas de estabilizacio tendem a provocar recessoes profundas
mesmo quando ndo sao acompanhados de liberalizagao. Ha pelo menos duas ra-
zoes para tal: (1) a estabilizagao € usualmente conseguida através da redug¢ao da
demanda e (2) durante a estabiliza¢ao, as taxas de juros tendem a subir muito
acima do nivel esperado. O mecanismo que conduz a taxas de juros excessivas de-
pende da ancora de pregos que se use (Blanchard, Dornbusch, Krugman, Layard
e Summers, 1991), mas um efeito comum a todas elas € que o sucesso da estabili-
zacao faz com que a retencao de moeda fique mais atraente e o resultante au-
mento da demanda por moeda nio pode ser correspondido por um aumento da
€missao monetaria, para nao realimentar a inflagao. Por sua vez, a redugao dos
subsidios aos pregos e as industrias, a redugao das tarifas de importacao e as me-
didas de combate aos monopélios internos provocam uma acentuada redugao
das taxas de retorno e causam desemprego de capital e de trabalho (Przeworski,
1991). Entre os casos de estabilizagao bem-sucedidas’, o desemprego aumentou
acentuadamente na Bolivia depois de 1985 no Chile, subiu de 9,7% em 1974
para 16,8% em 1976; em Israel, passou de 5,1% em 1984 para 7,1 % em 1986, e de
zero em 1989 para mais de 10% em 1991 na Polonia. Na Coréia do Sul, a taxa de
utilizagao da capacidade caiu de 77,5% em 1980 para 69,4% em 1983,

As taxas de juros elevadas podem ser transitorias, mas seus efeitos per-
duram muito além do periodo de estabilizagao, Como Fischer (1991: 404-5)
apontou, “O investimento nao é retomado até que as taxas de juros reais atin-
jam um patamar razodvel, e periodos prolongados de juros reais altos criem
crises financeiras e bancarrotas, mesmo para empresas que seriam vidveis em
niveis razodveis de juros.” Ou, nas palavras de Frenkel (1991: 403), “as tentativas
de estabilizagao estao com freqiiéncia associadas a taxas de juros extremamente
altas, que desencorajam os investimentos e prejudicam o crescimento.” De fato,
considerando novamente os casos de estabilizacoes bem-sucedidas, na Bolivia o
investimento privado declinou de um nivel (que ja era mintsculo) de 3,8% do
PIB em 1984 para 2,7% em 1985, e para 2,5% quatro anos depois; no Chile,
caiu de 8,7% do PIB em 1974 para 3,9% em 1975, e somente trés anos mais
tarde € que conseguiu superar o patamar existente antes da estabilizacao; em
Israel, o investimento bruto (privado e piblico) caiu 10,6% em 1985, recupe-
rou-se um ano depois, ¢ comegou a declinar de novo por volta de 1988. S6 no
Meéxico € que o investimento privado continuou crescendo num ritmo acelera-
do, a0 longo do periodo de estabilizagao.

A segunda razao pela qual os programas de estabilizacao muitas vezes
solapam as perspectivas de um crescimento futuro foi posta em evidéncia por

2. Com excegio da Europa Oriental ¢ Coréia do Sul, todos os dados citados aqui foram tirados de artigos
contidos em Bruno, Fischer, Helpman, Liviatan ¢ Mendor, 1991. Para a Coréia, v. Rhee, 1987, Para o
Leste Europeu, v. o capitulo de Przeworski, neste livro.

3. As cifras exatas sio objeto de controvérsias; v. Morales, 1991.
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Tanzi (1989): os cortes nos gastos do governo, que sao inerentes aos esforcos de
enfrentamento da crise fiscal, tendem a nao discriminar entre o consumo do go-
verno e o investimento piblico. Na verdade, em geral é mais facil cortar os pro-
Jetos de investimento do que os servicos do governo ou o niimero de ¢mprega-
dos do setor puiblico. Sofrem redugio tanto o investimento na infra-estrutura pu-
blica quanto os que induzem ao investimento privado, contribuindo desse modo
para a diminui¢ao da oferta futura. A evidéncia que se recolhe das experiéncias
bem-sucedidas de estabilizagao é uniforme: na Bolivia, o investimento publico
declinou de 8,4% do PIB em 1984 para cerca de 3,0% ap6s 1985; no Chile, o in-
vestimento piblico caiu de 12,5% do PIB em 1974 para 4,8% em 1983, e subiu
novamente para 7,1% em 1985%; no México, ji em 1987 o investimento publico
caiu 13,4%, e continuou caindo desde entio; na Europa Oriental, com excegao
da Hungria, o investimento publico simplesmente entrou em colapso.

Nem a constatagao de que a estabilizagao economica implica reces-
30, nem tampouco a percep¢ao de que os programas de estabilizagao em geral
minam as condi¢bes para o posterior crescimento sao atualmente objeto de
controvérsia; na verdade, as fontes que nos utilizamos provém do Banco Mun-
dial e do FMI. Onde nés nos afastamos do consenso neoliberal é com relacao ao
ponto central desenvolvido na anilise de Bresser Pereira: quando argumenta-
mos que as reformas orientadas para o mercado nao sao suficientes para produ-
zir as condi¢oes para o crescimento econdmico.

A evidéncia empirica é reconhecidamente inconclusiva. Na Bolivia, o
PIB total caiu durante o ano seguinte a estabilizacao, e a partir dai cresceu ane-
micamente, enquanto o PIB per capita continuou a cair ao longo de 1990. No
Chile, o PIB despencou 12,9% em 1975; o crescimento foi retomado até a
grande crise de 1982, quando caiu 14,1%, voltando a crescer a partir de 1985.
Em Israel, o PIB (contando apenas o setor privado) de fato cresceu durante a
estabilizacdo, mas ficou estagnado trés anos depois. No México, os sinais de re-
cuperacao sao evidentes, mas o crescimento per capita continuou anémico. Na
Coréia do Sul, o crescimento sofreu uma redu¢ao, mas em termos comparati-
vos continua alto. E em todo o Leste Europeu, o PIB continua a cair. As revi-
soes sistematicas das evidéncias tém gerado conclusoes ambivalentes. William-
son (1990: 406) mostrou que, dentre dez paises latino-americanos que haviam
introduzido reformas “totais ou parciais”, quatro estavam crescendo em 1988-9
e seis estagnados ou em declinio; dentre onze paises que nao adotaram as re-
formas e s0 recentemente as realizaram, um estava crescendo e dez se manti-
nham estagnados ou em declinio — uma correlagao que é positiva, mas nao é
irrefutavel. Blanchard. (1991: 61) relatou que “observando o desempenho
posterior dos paises que fizeram a estabilizagao, conclui-se que, na maioria dos
casos, o crescimento econdémico retornou apenas gradualmente e de maneira
pouco significativa”. Dados aleatérios relativos ao consumo privado eviden-
ciam a mesma coisa. Claramente, esses padroes conduzem a diversas avalia-

4. Note-se que Edwards e Edwards (1991: 215) atribuem a retomada do crescimento no Chile depois de
1985 ao aumento do investimento piblico.
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¢oes, em especial quando sdo contrapostos d experiéncia dos paises que ainda
enfrentam uma crise fiscal e altas taxas de inflagao. No entanto, a questio aqui
nao € se os paises que fizeram estabilizag6es bem-sucedidas exibem um desem-
penho melhor do que os paises onde as tentativas de estabilizacao fracassaram.
A questao € saber se uma estabilizacao bem-sucedida, quando conjugada com
outras reformas orientadas para o mercado, pode ser suficiente para propiciar
o crescimento economico. E ¢omo essas experiéncias ainda estio em anda-
mento, sempre se poderd argumentar que mais cedo ou mais tarde tais refor-
mas dario certo.

Em vista da falta de evidéncias, convém proceder a uma revisao dos
argumentos tedricos. O pressuposto neoliberal que subjaz ao programa de re-
formas orientadas para o mercado € de que, uma vez que se tenha alcancado a
estabilizacao e a eficiéncia econdmica, o crescimento vird em seguida. Surpre-
endentemente, contudo, essa postura neoliberal possui frageis fundamentos,
mesmo em termos da teoria neocldssica.

A economia neoclassica pouco tem a dizer sobre o crescimento eco-
nomico. Suas preocupagoes sio predominantemente estiticas. E qualquer
pessoas que tenha lido Schumpeter sabe que eficiéncia estitica € um critério
insatisfatério de bem-estar. Na verdade, diversos estudos mostraram que a eco-
nomia da Uniao Soviética era, em termos estiticos, mais eficiente do que a dos
Estados Unidos; era mais eficiente precisamente porque produzia pouca ino-
vacao técnica. As economias dinimicas nao sao eficientes no sentido estatico:
elas utilizam uma variedade de técnicas, com diferentes relacdes custo-benefi-
cio. Por sua vez, a questao de se um mercado competitivo produz ou nao uma
eficiéncia dinamica € ainda mais complexa. A teoria do crescimento que pro-
vém da economia neoclassica — o modelo Solow-Swan de crescimento exége-
no — argumenta que o equilibrio competitivo é eficiente, mas conduz i estag-
nacao de rendimentos, na auséncia de crescimento exoégeno de populagio e
de mudanca tecnologica exégena. Alguns modelos recentes oferecem de fato
uma explicacao enddgena para o crescimento econémico, mas nessas teorias
o equilibrio competitivo nao é mais eficiente (Lucas, 1988; Barro, 1990; Bec-
ker, Murphy e Tamura, 1990; Romer, 1990).* Algum grau de intervencao esta-
tal, incluindo investimento publico, tem efeito 6timo sobre o crescimento.
Barro (1990) mostrou que a utilidade presente do consumo futuro, ou a taxa
de crescimento, — que sao equivalentes, em termos de uma fungdo de produ-
¢ao Cobb-Douglas — é maximizada quando a parcela relativa ao setor produ-
tivo piblico na produgao € igual a elasticidade marginal do capital publico.®

5. O motor do crescimento nesses modelos sdio os retornos ndo-decrescentes de algum fator de produgiio
acumuldvel — em geral, algum tipo de conhecimento — mais externalidades. Se os retornos gerados por
esse fator podem ser capturados pelo mercado, surgird algum poder de monopélio, como no modelo de
Romer (1990). Se nio o sdo, o equilibrio competitivo serd ineficiente, uma vez que o mercado subofer-
tard os fatores que dao origem as externalidades. V. Ehrlich, 1990.

6. Um dos resultados mais espetaculares do modelo de Barro € que o investimento privado alcanga seu mé-
ximo num nivel de gastos produtivos piblicos mais baixos do que o nivel que maximiza o crescimento
(e o valor presente da utilidade do fluxo de consumo futuro); desse modo, uma relagio negativa entre tri-
butos e o investimento privado ndio pode ser interpretada como uma prova indubitdvel de ineficiéncia.
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Findlay (1990) apresenta um resultado semelhante em relacao ao emprego
publico’.

Nao precisamos nos aprofundar na discussao da economia neocléssi-
ca para concluir que o atual estigio desta teoria nao respalda a conclusao de
que a estabilidade e concorréncia sao suficientes para produzir crescimento
econdmico. Seja lan¢ando-se mao da teoria dos mercados incompletos, que des-
taca a assimetria de informagoes, ou da teoria de crescimento endégeno, com
seus retornos constantes de um fator isolado e externalidades dinamicas, ou a
teoria do comércio ndo walrasiano, chega-se a argumentos (neocléssicos) de
que a intervencao estatal é necessaria para o crescimento econdmico. E verda-
de que essas teorias nao fornecem uma justificativa genérica para a intervencao
estatal tout court: elas se limitam a avaliar o papel apropriado do Estado, e sao
muito especificas em suas recomendacoes (Grossman, 1990). Além disso, levan-
tam uma questao institucional fundamental: como organizar as institui¢des es-
tatais de modo tal que possam intervir quando for apropriado, e nao interve-
nham quando nao o for. Mesmo assim, todas essas teorias encaram o papel do
Estado na promocgao do crescimento como sendo essencial. A postura neolibe-
ral nao se sustenta em nenhuma base tedrica solida; para citar Stiglitz (1991:
12}, “A mao invisivel de Adam Smith pode muito bem se assemelhar a roupa
nova do Imperador: € invisivel porque nao existe”.

Desse modo, em que pese a exiguidade de evidéncias recentes, consi-
deramos que nosso primeiro ponto tem boa sustentacao: a estabilidade e a efi-
ciéncia nao sao suficientes para o crescimento econdmico.

Mesmo que os programas de estabilizacao e de liberalizagao sejam
concebidos com o objetivo de retomada de crescimento, e mesmo que o Estado
adote uma estratégia de desenvolvimento apropriada, o periodo entre a estabi-
lizagao e a retomada de crescimento é inevitavelmente demorado. Edwards e
Edwards (1991: 219) estimam que a defasagem esperada seja de oito a dez anos.
Nesse meio-tempo, o consumo per capita ira cair ou ficard estagnado, e as ren-
das de determinados grupos cairao abaixo da linha de pobreza absoluta. Desse
modo, a questao € saber se essas reformas terao continuidade a partir das deci-
soes do processo democritico.

Nossos dados sao extremamente limitados. Temos um caso, a Espa-
nha, onde os gastos sociais foram consideravelmente ampliados, & medida que
se realizava a reconversao industrial; temos a Polonia, onde tais gastos foram
drasticamente cortados, @ medida que o pais realizava simultaneamente a esta-

7. Estudos estatisticos relativos ao efeito dos gastos governamentais sobre o crescimento geram resultados
discrepantes. Tais investigagdes padecem de problemas conceituais, econométricos e de especificagio. Os
dados relativos ao estoque de capital publico sdo dificeis de construir, € utilizar os fluxos (investimentos)
obriga a se basear em andlise de cross-sectional — um problema enfrentado por Barro (1990). Weede
(1983) encontrou um impacto negativo do governo no crescimento, ao éxaminar pafses onde os gastos go-
vemnainentais excediam 20% do PIB — um flagrante viés. De maneira geral, nenhum estudo tentou um
controle sobre um viés de selegéio. Por fim, Barro {1990) apresenta o (nico estudo que testa um modelo
explicito de crescimento. Se o tamanho 6timo dos gastos produtivos do govemno para o crescimento for
maior que zero e menor do que um, ¢ se todos os paises tém comportamento 6time, entdo as duas varis-
veis nio devem estar estatisticamente relacionadas num modelo linear — e foi isso que Barro descobriu.
Para uma discussao de algumas dessas questdes, v. Barro, 1990.
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biliza¢ao e a liberalizacao; e temos alguns casos intermediarios, notadamente o
da Bolivia, que desenvolveu, com assisténcia estrangeira, um programa de em-
prego restrito aos mineiros que perderam seus empregos como resultado do fe-
chamento das minas, e o0 México, que desenvolveu um programa de apoio aos
gastos com alimentagao dos grupos atingidos mais duramente pelo processo de
estabilizagao. As caracteristicas marcantes da Espanha sao que a politica social
foi ampla em seu escopo — abrangeu satide, educa¢ao e manutencgao da renda,
e implicou mudangas qualitativas no sistema de autogoverno e de oferta de ser-
vigos — e que esta politica foi acompanhada pela intervencao ativa no mercado
de trabalho. A Polonia apresenta o contraste mais marcante: o sistema de servi-
¢os sociais se desintegrou, os gastos sociais foram drasticamente reduzidos, a so-
brevivéncia fisica foi abandonada a caridade e a politica de emprego foi limita-
da as indenizagoes trabalhistas. O efeito politico foi que, na Espanha, o Partido
Socialista, que conduziu o processo de reformas, conseguiu vencer trés eleigoes
consecutivas; na Bolivia, os partidos que apoiaram a continuidade das reformas
ganharam a maioria nas elei¢oes presidenciais de 1989, enquanto na Polénia,
os partidos que defendiam a continuidade das reformas tiveram cerca de 20%
dos votos nas elei¢oes parlamentares de outubro de 1991. Entretanto, como as
condigdes iniciais e os desafios que os trés paises enfrentavam eram bastante di-
ferentes, € dificil tratar mesmo esses casos como comparacoes validas.

A politica social espanhola foi suficientemente abrangente para que
fosse definida pelo governo e percebida pela populagao como um progresso em
dire¢ao a “cidadania social”: uma garantia de protecao do bem-estar razoavel-
mente adequada e igualitiria para todos os membros da comunidade politica.
Essa politica foi financiada através de um aumento significativo das receitas fis-
cais, resultantes dos impostos progressivos, que eram distribuidos a um sistema
de autogovernos regionais. Como Maravall mostra em seu capitulo, na Espa-
nha, diferentemente dos demais paises, essa experiéncia de cidadania social foi
vinculada a consolidacao da democracia politica: a despeito de haver um amplo
desemprego, as pessoas aprendiam que a democracia politica trazia consigo os
direitos sociais. Como resultado disso, uma das caracteristicas mais notaveis a
respeito dos dados sobre a opinido piblica espanhola € a gradual dissociacao da
avaliagao da situacao econdmica e das institui¢oes politicas.

Uma politica social tao abrangente quanto a da Espanha pode ser in-
viavel em paises onde a crise fiscal € critica. Apesar de os servigos sociais nesses
paises estarem longe de ser satisfatérios, € possivel que tenham ainda de sofrer
uma reducao seletiva. Mas de um ponto de vista puramente econémico, lais re-
dugdes podem também minar a capacidade de crescimento. Uma das ligoes cen-
trais tirada das teorias de crescimento endégeno — e na verdade, um dos poucos
resultados estatisticos robustos sobre determinantes do crescimento — esta rela-
cionada com a importancia da educagao, seja medida em termos de taxas de ma-
triculas escolares ou em indices de estoques, tais como a taxa de alfabetizacao
(Meyer, Hannan, Rubinson e Thomas, 1979; Marsh, 1988; Barro, 1989; Levine e
Renelt, 1991; Persson e Tabellini, 1991). Em particular, a educagao basica para
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mulheres tem um alto retorno em termos de crescimento per capita (Banco
Mundial, 1991). E embora nao exista nenhum estudo estatistico semelhante que
trate dos gastos de satide, o0 World Development Report de 1991 (idem, pp. 53-
55) traz uma ampla evidéncia a respeito dos efeitos dos programas de satide so-
bre o aumento de produtividade. Desse modo, as estabiliza¢oes que sao feitas as
custas da reducao dos gastos com a educagio e a satide tém alta probabilidade de
serem contraproducentes em relagio a retomada do crescimento.”

Na impossibilidade de assegurar a cidadania social para todos, inde-
pendentemente da posi¢ao que tenham no mercado de trabalho, existirdo trés
maneiras para se garantir uma renda basica. A primeira é através da manutenc¢ao
do pleno emprego, a segunda ¢é assegurando uma renda minima a todos, ¢ a tl-
tima € instituir um seguro contra o desemprego. As economias centralmente pla-
nejadas se utilizam da primeira maneira; as economias de mercado utilizam di-
versas combinacoes dessas trés formas, com frequiéncia sem conseguir uma co-
bertura satisfatéria. A rede de servicos de bem-estar sempre foi rudimentar e
fragmentéria nas economias de mercado menos desenvolvidas, e se desintegrou
completamente, junto com o planejamento central, nas economias de comando.

As reformas econémicas causam desemprego — um fenémeno inédi-
to para as economias centralmente planejadas, e um acontecimento que vai
paulatinamente se alastrando nas economias em que os mercados antes aloca-
vam os empregos. Quando o desemprego aumenta, a garantia de uma renda ba-
sica se torna a preocupagao suprema de parcelas da populagiao muitas vezes
maior do que o segmento daqueles que estao desempregados em qualquer mo-
mento especifico. Politicas de emprego ativas e de garantia de rendimentos sao
assim, numa certa medida, substitutas, pois sem uma rede de protecao social e
sem garantia de renda, a perda do emprego significa a perda da prépria vida.
Este € um custo que ninguém pode tolerar, mesmo no curto prazo.

Em face do desemprego ascendente, uma politica de emprego ativa ¢
desse modo essencial para a redugao dos custos nao sé6 econémicos, mas tam-
bém sociais. A postura neoliberal se baseia no pressuposto de que, assim que a
economia esteja desregulamentada e privatizada, e portanto com as condigoes
de competi¢ao criadas, os mercados vao surgir e o seu funcionamento levara os
recursos a serem realocados entre os setores e atividades. Mas, em primeiro lu-
gar, mercados nao “surgem” da competi¢cao: necessitam ser criados através de
politicas deliberadas. Mesmo que o desemprego seja friccional ou estrutural,
sera necessario um elaborado e dispendioso sistema de institui¢oes para orien-
tar os recém-desempregados para novas oportunidades.” Sem que exista um
mercado de trabalho funcionando eficientemente, os recursos nao poderéao ser

8. De modo geral, e para a surpresa de todos, as recentes evidéncias estatisticas demonstram gue o cresci-
mento ¢ mais acelerado em paises que dispdem de uma distribuigdo de renda mais igualitdna. O World
Development Report de 1991 (Banco Mundial, 1991) apresenta dados surpreendentes sobre esse efeito,
enquanto Persson e Tabellini (1991) fomecem andlises de regressio para dois perfodos distintos.

9. Edwards (1990) parece ser o tnico a enfatizar a importancia de uma politica de emprego ativa como um
elemento intrinseco do pacote de reformas, argumentando que as instituigdes que t€m influéncia sobre o
emprego devem ser cnadas antes da estabilizagio e liberalizagio.
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alocados nos setores. Segundo, mesmo quando os mercados basicos existem,
pode ser que a realocagao de recursos necessaria para tornar eficientes essas
economias seja vultosa demais para ocorrer sem um extenso envolvimento do
Estado. Para tomarmos apenas um exemplo, ainda que extremo: para que a
agricultura polonesa se torne tao eficiente quanto a da Europa Ocidental, o ni-
mero de pessoas dependentes da agricultura tera de se reduzir em pelo menos
sete milhoes — isto €, cerca de 20% da populacio. Uma transformagio dessa
magnitude nao pode ocorrer do dia para a noite, e todos os paises da OCDE
subsidiam macicamente a agricultura, para evitar os efeitos politicos e sociais do
deslocamento que a exposi¢ao desse setor & competiao acarretaria.

Na medida em que um desemprego generalizado persiste por amplos
periodos, algumas pessoas terminam perdendo o seu meio de vida, e outras
tantas vivem sob constante temor."” As pessoas que passam pela experiéncia de
desemprego, ou se sentem ameacadas por cle, sao as que mais se opoem as re-
formas. Se sua subsisténcia nao for protegida, no minimo através de politicas
estritas de garantia de renda, sua resisténcia pode tomar formas explosivas.

Reconhecidamente, nossas evidéncias de que a auséncia de prote¢ao
social, seja na forma de politica social ampla ou programas direcionados de ga-
rantia de renda, se transformam numa oposicao politica efetiva contra as refor-
mas sao mais uma vez muito limitadas: baseiam-se apenas numa justaposi¢ao
dos casos da Espanha e Polonia." Entretanto, o caso polonés — o Gnico pais
onde temos condi¢oes de estudar a dinamica politica no nivel micro — parece
muitissimo sugestivo. Na Poldnia, o desemprego levou as pessoas a se oporem
as reformas, e eclipsou todos aqueles efeitos benéficos que as convenceram de
ter ocorrido."” Se as reformas orientadas para o mercado fracassarem na Polé6-
nia — e esta € uma possibilidade real — serd porque provocou-se desemprego
sem que houvesse uma rede de protecao social. Mas n6s estamos conscientes
de que o vinculo causal que leva do descontentamento individual a reagao or-
ganizada, e da rea¢ao organizada ao abandono das reformas, é contingente e

10. Vale a pena notar que os aumentos no desemprego que invariavelmente acompanham as reformas
orientadas para o mercado néo sio necessariamente acompanhados por uma queda no saldrio real da-
queles que continuam empregados. As taxas salariais no setor privado ascenderam de maneira marcan-
te apds a estabilizaglio na Gra-Bretanha, no govemo Thatcher, na Espanha, na Bolivia depois de 1985 ¢
no Chile apés 1975, enquanto em todos esles paises a taxa de desemprego andou por uma cifra de dois
digitos. Somente no Leste Europeu é que houve uma queda acentuada das taxas salariais, quando as
economias se estabilizaram. Esse ¢ um fendmeno intrigante; v. a discussdo da Bolfvia em Bruno er al,,
1991. Uma explicagiio possivel € que a estabilizagdo tenha ocorrido apés uma queda dréstica dos sala-
rios; uma outra ¢ que a taxa de cimbio eslava muito elevada; e a terceira € que o desemprego linha um
cardter altamente estrutural,

. Num interessante estudo, Grassi (1991) descobriu que, em dezoito novas democracias, a militincia sa-
larial era negativamente relacionada com os gastos governamentais, e que nio tinham nenhuma relagao
nem com o desemprego nem com os investimentos. Desse modo, parece que os trabalhadores se mos-
tram dispostos a permutar gastos sociais por saldrio privado.

12. De acordo com Morales (1991: 29), o desemprego também foi a questdo central que preocupou os elei-
tores bolivianos na campanha eleitoral de maio de 1989. Note que nio estamos argumentando que a
mera existéncia de desemprego ird fazer as pessoas se voltarem contra as reformas e contra o governo
que as instituiu; dizemos apenas que isso ocorrerd se 0s desempregados tiverem poucas perspectivas de
encontrar outros empregos ¢ ndo dispuserem de um minimo de rendimento seguro. Na Espanha, por
exemplo, 58% dos trabalhadores votaram no PSOE (Partido Socialista Operdrio Espanhol. N. do R. T.)
nas eleigdes de 1986, assim como 57% dos desempregados.

—
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complexo. As reformas podem muito bem prosseguir a despeito da resisténcia
popular, mesmo na vigéncia de institui¢oes democriticas.

Esse ponto nos conduz a nossa terceira e tltima hipétese: que um es-
tilo tecnocritico de politicas debilita as institui¢oes democraticas nascentes.

As reformas — ou, na verdade, as politicas de uma maneira geral —
podem ser desenvolvidas e implementadas por meio de quatro diferentes estilos:

1. Convencido de que sao necessarias reformas imediatas, persuadido
da qualidade técnica do projeto econdmico e equipado com poderes de emitir
decretos, o Executivo pode decidir impor as medidas de reforma a sociedade. O
chamado decretismo € tao disseminado, que chega a parecer quase inerente a abor-
dagem neoliberal: uma esmagadora proporcao dos atos legais relativos a econo-
mia, na Argentina, no Brasil e no Peru, consistiram de decretos presidenciais. Os
decretos ndo precisam corresponder, € quase sempre nao o fazem, aos pr
de governo dos candidatos vitoriosos, propostos durante a campanha eleitoral: de
Paz Estensoro, na Bolivia, a Fujimori no Peru, os ultimos anos tém testemunhado
diversos casos em que os candidatos vitoriosos adotaram o conteiido e o estilo das
reformas contra as quais tinham feito uma vigorosa campanha.

2. Quando o Executivo nao possui poder de decreto, mas conta com
uma maioria no Legislativo, 0 mesmo estilo tecnocritico se mostra como man-
datismo. Como Margaret Thatcher freqiientemente observava, ela havia dito as
pessoas o que iria fazer se fosse eleita; as pessoas votaram nela, logo ela detinha
um mandato para fazer o que julgasse apropriado. Na elei¢io seguinte, o povo
teria oportunidade de decidir se ela tinha efetivamente feito o que eles que-
riam. Esse também & um estilo tecnocratico, uma vez que, depois da campanha
eleitoral, nao abre espaco a negocia¢oes com as forcas politicas de oposicao no
Parlamento e nao faz nenhum pacto com as forgas fora do Legislativo, seja no
estagio da formulagao das politicas, seja na etapa de sua implementacao.

3. O parlamentarismo é o estilo politico para as reformas que pode re-
sultar tanto de uma decisdo deliberada da maioria em consultar e negociar
com as for¢as de oposi¢cao no Legislativo, como também, com frequéncia, do

fato de que os sistemas de representagao proporcional sao falhos em produzir
maiorias, tornando inevitivel a forma¢ao de coalizoes e compromissos. En-
quanto o governo conta com alguma autonomia, ele consulta e negocia ao lon-
go das varias fases do processo, tornando publicos as op¢oes de politica ¢ os
pontos de vista conflitantes. O apoio politico organiza-se assim a medida que as
politicas sao formuladas e implementadas; na verdade, quando nenhum parti-
do tem maioria, as politicas podem ser adotadas somente se se consegue criar
alguma coalizao.

4. Por fim, o corporativismo — ou, de maneira talvez mais adequada, a
concertagao — € o estilo de fazer politicas que amplia o processo de consultas e
negociagoes para além dos atores parlamentares, envolvendo sindicatos, asso-
ciagoes patronais ou outros grupos de interesse.

Nossa hipétese é que o estilo politico de empreender as reformas faz
diferenc¢a. Devemos, entretanto, fazer trés consideragoes.
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Em primeiro lugar, as consultas e os pactos podem servir para apri-
morar a qualidade técnica dos programas de reforma. Estamos conscientes de
que esse € um ponto de vista pouco ortodoxo: o argumento habitual é que a ne-
gocia¢ao do programa econdmico arruina a sua coeréncia logica. Mas esse ar-
gumento pressupoe que o programa economico € coerente e sem erros, € ja vi-
mos que isso € bastante questionavel. Nem a consisténcia logica de qualquer es-
tratégia de reforma, nem a concepcao de suas medidas especificas sao Gbvias
mesmo para economistas profissionais, e € fato que, quando as decisoes sao to-
madas longe do exame piblico, muitas delas sio tomadas ao acaso.” Além
disso, os partidos politicos de oposi¢ao, assim como sindicatos, também contam
com o assessoramento de economistas profissionais, cujas observa¢oes podem
evitar que se cometam equivocos. Acreditamos que a estratégia de reforma da
Hungria, onde houve preparacao para os custos sociais antes de surgirem, tem
mais chance de sucesso do que a da Polonia, que nao efetuou tais preparativos,
a razao pela qual os hiingaros optaram por essa estratégia foi que os politicos e
os economistas, de dentro e de fora do governo, discordavam a respeito da se-
quéncia e do ritmo apropriados para a reforma.

Em segundo lugar, a discussio e a negocia¢cao podem servir para
construir as bases politicas de apoio para estratégia-de reforma escolhida. Se o
programa € elaborado através da negocia¢ao com as diversas for¢as politicas, ele
tera um formato tal que facilitara a obtencao de apoio por parte dessas mesmas
for¢as. Um programa desse tipo pode retardar o ritmo das reformas e eliminar
o elemento surpresa necessario para algumas medidas de estabilizagao, tais
como congelamentos, desregulamentacao de precos ou os confiscos de capital.
Entretanto — para argumentar mais uma vez contra a opiniao prevalecente —
um programa desses pode vir a ter mais credibilidade, e nao menos, porque
propicia condiges politicas para a continuidade das reformas. Ao contrario do
que os tecnocratas com freqiéncia alardeiam — de que irao prosseguir inde-
pendentemente das pressoes politicas que sofram —, em geral os decretos sao
ineficazes, porque os agentes econoémicos suspeitam que tais politicas nao se
sustentarao politicamente.

Por fim, se se tem apre¢o pela democracia, deve-se tomar o critério
politico de maneira auténoma. Mas por que o estilo de fazer politicas é parti-
cularmente importante para as novas democracias, que sao diferentes das ja
consolidadas?" Independentemente do tempo que tenham, as democracias
perdurarao desde que as principais forcas politicas considerem que podem
melhorar de posicao encaminhando suas demandas e seus conflitos nos mar-
cos das instituicdes democraticas. A razao pela qual as novas democracias sao
mais vulnerdveis é que as questoes institucionais muitas vezes permanecem
sem solu¢ao muito tempo depois de instalado um determinado sistema demo-

13. Zé&lia Cardoso, a ex-ministra de Economia do Brasil, relata que, para decidir que quantia deveria servir
de limite ao confisco monetdrio, escreveu trés nimeros inteiros e os refirou de um chapéu, durante uma
reunido social (Sabino, 1991).

14, Ellen Comisso nos obrigou a tornar esse ponto mais explicito.
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cratico (Przeworski, 1991: cap. 2). Como a escolha das institui¢oes geralmente
¢ problematica e conflituosa depois que ha a queda de uma ditadura, quase
sempre o conflito a respeito do marco institucional permanece irresolvido
(Polénia), ou adota-se algum tipo de institui¢io somente como uma solugao
provisoria. Para fixar os marcos institucionais substitutivos, algumas vezes se
restabelece uma constitui¢ao democritica anterior, mesmo que no passado
nao tenha funcionado (Argentina), copia-se uma constitui¢ao estrangeira, ou
elabora-se uma constitui¢io que ja se sabe de antemao que nao favorecerd a
formagao de compromissos (Brasil). Esses marcos institucionais com freqién-
cia sao inadequados as condigoes econdmicas e politicas especificas. Além do
mais, como Hardin (1987) argumentou, a sedimentac¢ao de habitos desempe-
nha um importante papel, ao fazer com que os atores politicos se mantenham
dentro daquele marco institucional: as constitui¢oes sao muitas vezes “contra-
tos por convengao',

O estilo politico das reformas importa porque tem o efeito de canali-
zar os conflitos politicos e de ensinar aos atores politicos onde o locus real de po-
der se encontra, A experiéncia polonesa nisso € eloqliente. A maioria das deci-
soes eram tomadas fora dos marcos das instituicoes representativas, € as pessoas
rapidamente perceberam que eram feitas assim. Repetidas pesquisas mostraram
que as pessoas nao identificavam o poder nas devidas instituicoes. As consultas
e negociagoes entre organizacoes representativas, nos marcos das institui¢ées
representativas, sao necessarias para canalizar os conflitos politicos. Se as deci-
soes sao tomadas fora delas, as instituicoes representativas definharao. Nao que
necessariamente se desagreguem: a experiéncia até agora tem demonstrado
que pode haver elei¢oes regulares e respeito aos direitos civis mesmo em siste-
mas nos quais o Executivo, colocado acima das organizacoes representativas e
sem o controle dos demais ramos do governo, recorre amplamente as medidas
por decreto. Mas qualquer um que se preocupe com a qualidade da democracia
considerara tal sistema politico extremamente empobrecido. E, de novo, a ex-
periéncia nao esta terminada: a questao nao resolvida € se as instituicoes demo-
créticas poderao subsistir, quando decretos que prometem milagres fracassam e
sao seguidos de pedidos de mais sacrificios.

Dessa mancira, consideramos que submeter a estratégia de reforma
ao Jogo competitivo das forcas polmcas € mais vantajoso sob trés aspectos essen-
ciais: ajuda a aprimorar a concepgao das politicas, angaria apoio para a conti-
nuidade das reformas e ajuda a consolidar as institui¢oes democraticas. No nos
parece que haja um trade-off entre a discussao piiblica e a estabilidade dos pla-
nos economicos. Nossa defesa desse estilo politico, entretanto, precisa ser nuan-
¢ada de varias maneiras.

Primeiro, mesmo que um governo se mostre disposto a fazer consul-
tas e a negociar, nao € certeza que va encontrar parceiros igualmente dispostos
a tal. A estratégia dominante da oposigao pode ser deixar que o governo come-
ta erros, tornando-se impopular e assim perder as elei¢oes. Dividir a responsabi-
lidade por um programa socialmente oneroso sendo um socio minoritério
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pode implicar altos custos politicos. Os social-democratas portugueses se dispu-
seram a aposlar nessa estratégia e tiveram como resultado uma espetacular vito-
ria eleitoral, mas na Argentina o partido peronista e os sindicatos rejeitaram re-
petidas vezes os acenos do governo Radical. Além disso, um consenso excessivo
também é uma ameaga a democracia. Algumas forcas politicas devem monito-
rar o governo, mantendo uma postura de oposicao: € essencial que alguns par-
tidos politicos, movidos pelo desejo de ganhar as elei¢oes, realizem um contro-
le do desempenho do governo.

Em segundo lugar, como em geral se considera que a combinagao do
controle partidario de esquerda e composi¢ao institucionalizada de sindicatos e
associagoes patronais ¢ capaz de produzir um melhor desempenho econoémico
em paises da OCDE, a questio que surge ¢ se esse estilo de fazer politicas tam-
bém nao seria mais bem-sucedido no caso das novas democracias. Mas essa
questao € irrelevante, uma vez que, nos paises aqui considerados, as precondi-
¢Oes organizacionais necessarias a isso nao existem. Depois de examinar a filia-
¢ao sindical em 18 paises com novas democracias, Grassi (1991) descobriu que
o maior grau de sindicalizacao entre eles era de cerca de 35%, e que a densida-
de de sindicalizacdo era positivamente relacionada com a militancia salarial.
Lechner (1985) e Przeworski (1991) discutiram outras razoes por que a compo-
sicao com atores extraparlamentares nao € uma op¢ao viavel em paises menos
desenvolvidos. Na verdade, como em muitas das novas democracias as associa-
¢oes patronais tém uma influéncia politica desproporcional sobre os canais in-
formais, e como elas tendem a se opor vigorosamente a alguns elementos essen-
ciais da reforma — especialmente a liberalizagao do comércio e o aumento dos
impostos — uma composi¢io pode redundar no solapamento das reformas.

Outra maneira de colocar a questao do estilo de fazer politica € inda-
gar se um governo “forte” ou “fraco” tem maiores chances de levar as reformas
até o fim. Esses termos, contudo, sao ambiguos. Alguns governos que aparen-
tam ser fortes porque emitem decretos sem ter montado previamente as bases
politicas para apoia-los terminam simplesmente sendo ineficazes: a experién-
cia de Collor de Mello é o exemplo tipico. Por sua vez, governos minoritarios,
forcados a montar coalizées antes que possam langar o programa de reformas,
podem terminar sendo altamente bem-sucedidos, como ilustra o caso do go-
verno socialista-social-democrata em Portugal. Para tornar isso mais preciso,
precisamos distinguir entre as restricées constitucionais, que limitam todo e
qualquer governo, e o resultado conjuntural das elei¢des, que determinam a
situagao de maioria ou minoria com que contard um determinado governo.
Um governo pode ser fraco no sentido de nao ser constitucionalmente capaz
de tomar certas decisoes (porque elas devem passar pelo processo legislativo,
porque a legislacao esta sujeita a revisao judicial, ou porque algumas decisoes
estao reservadas a institui¢ées autbnomas, tais como o Banco Central), ou o
governo pode ser fraco em termos politicos, incapaz de legislar sem que pri-
meiro tenha de persuadir o seu préprio partido, ou montar uma coalizao de
diversos partidos.
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Temos, na verdade, argumentado em favor de estruturas institucio-
nais que forcem os governos a discutir e a negociar quando estejam formulan-
do e implementando as politicas. Do nosso ponto de vista, a possibilidade de go-
vernar por decretos é economicamente ineficiente e politicamente perigoso, e
consideramos as restri¢oes politicas e institucionais como uma protecao contra
as tendéncias tecnocriticas. Ainda assim, como demonstra Maravall, os estilos
de politica nao sao determinados unicamente pela forga que tenha um deter-
minado governo; mas também aqui, por causa da escassez de casos de sucesso, a
evidéncia empirica parece inconclusiva. Além disso, nés nao questionamos o
fato de que os governos nao podem despender todo o tempo que tém em con-
sultas e negociagoes: eles precisam ter o poder de governar.” Nem tampouco
subestimamos o perigo de uma oposi¢ao estreita e interesseira as reformas. Di-
versos setores da sociedade, especialmente as empresas que auferem rendimen-
tos oligopolisticos, a burguesia que resiste ao pagamento de impostos, os fun-
cionarios no setor piblico, os trabalhadores de pouca qualificagao no setor pri-
vado, os varios grupos que tradicionalmente gozam de privilégios arraigados e,
na Europa Oriental, os camponeses podem achar que seus interesses serao atin-
gidos pelos resultado das reformas. Ainda assim, a idéia de que essa resisténcia
pode ser dobrada pela forca, que as reformas podem ser realizadas de maneira
tao célere que esses grupos nao terao tempo de se organizarem e de se manifes-
tarem, que o programa deve estar concluido antes que se instale a “fadiga poli-
tica” — esta postura tecnocratica € impraticavel, contraproducente em relagao
as perspectivas da continuidade das reformas e de alto risco para a democracia.

Na verdade, uma das razoes fundamentais para que a oposi¢ao as re-
formas assuma muitas vezes a forma da defesa dos interesses particulares de cur-
to prazo é que essas reformas nao resultam do jogo politico feito pelas organiza-
¢Oes representativas no ambito das institui¢oes representativas. Os defensores
das reformas nao devem temer as instituicoes democraticas. Este temor € em lar-
ga medida infundado: ainda que saibamos pouco acerca dos microfundamentos
das atitudes individuais durante os programas de reformas, existe uma expressi-
va evidéncia de que tais programas contam com um amplo apoio quando sao
langados, mesmo quando se sabe que vao provocar pentria material. As pesqui-
sas de opinido revelaram o apoio avassalador que tiveram o Plano Balcerowicz na
Polonia, o Plano Collor I no Brasil, o Plano Cavallo na Argentina e mesmo o pro-

15. Além disso, as restrigdes institucionais funcionam de modo efetivo somente quando sio respaldadas
por condigdes politicas: instituigdes ndo funcionam no vacuo. Influenciados pela cultura polilica dos
Estados Unidos, alguns economistas neoliberais apontam as restrigées constitucionais como a solugio
para a questao da credibilidade. Bemholz (1991: 50), por exemplo, argumenta que, em vez de desen-
volver "prematuramente” um Estado de bem-estar social, a Bolivia deveria restringir constitucional-
mente o poder dos governos. Em sua opinido, "o poder discricion4rio da administra¢io e do Parlamen-
to precisa ser limitado [...]. Um banco central independente, que possa recusar a ampliagao de crédito
a0 governo, limites constitucionais aos déficits orgamentdrios ¢ ds laxas marginais miximas de impos-
tos, disposilivos contra a sobreexpropriagao ¢ a expropriagao disfargada, sem adequada compensagio,
e um Judicidrio independente sdo alguns dos requisitos institucionais necessarios. Qualquer violagdo
dessas regras deve ser objeto de processos nos tribunais, & as mudangas nesses disposilivos constitucio-
nais devemn necessitar, digamos, uma maioria de dois tergos no Parlamento”. Este tipo de programa pa-
rece ser inspirado pela idéia de que o que nao conseguimos nos Estados Unidos poderemos ao menos
tentar introduzir na Bolivia. Mas uma idéia dessas ndo funcionaria em nenhum dos dois paises.
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grama de Fujimori no Peru. Se o sistema representativo tivesse a oportunidade
de processar o conflito politico relativo as reformas, o mais provavel € que disso
emergiria somente diferencas de opinido razoaveis e conflitos de interesse res-
ponsaveis — o que nao constitui ameaca a idéia de reforma como tal, mas ape-
nas aquele especifico projeto em discussao. Ao suprimir a discussao ptblica, o es-
pectro da reagao populista é usado basicamente para defender determinados
grupos de tecnocratas contra as concepgoes alternativas e as equipes rivais.

Com todos as precaugoes que a pobreza de evidéncias recomenda, es-
tamos agora preparados para resumir nossa analise de um modo mais prescriti-
vo: como uma estratégia. Apoiamos as reformas que visam a estabilizacao eco-
ndémica, principalmente a reducao da crise fiscal e de suas demais conseqiién-
cias, porque, quando uma economia tiver entrado na espiral inflacionaria, con-
sideramos inevitdveis essas reformas. Além disso, acreditamos que seja necessi-
ria uma crescente utilizagio dos mercados, nacionais ¢ internacionais, no pro-
cesso de alocagao de recursos, para aumentar a eficiéncia de economias que sao
monopolisticas, sobre-reguladas e superprotegidas.”® Nao acreditamos que tais
reformas possam ser adotadas sem haver um declinio temporério no consumo,
um aumento no desemprego e outros custos sociais, No entanto, criticamos
também as receitas neoliberais padrao, porque achamos que padecem de trés
erros fundamentais: criam uma estagnacao econdmica, geram custos sociais
desnecessariamente altos e fragilizam as incipientes instituicoes democriticas.
Por isso & que buscamos oferecer uma perspectiva alternativa, social-democrata,
as reformas orientadas para o mercado.

Essa abordagem consiste de trés recomendagoes. Primeiro, que uma
politica social deve ser concebida e posta em funcionamento antes que se imple-
mente a estabilizacao ou a liberaliza¢ao. Segundo, o pacote inteiro das reformas
deve ser eficiente no sentido da minimiza¢ao dos custos sociais, e deve ser conce-
bido com vistas a retomada do crescimento. Por fim, o programa de reformas
deve ser formulado e implementado a partir de um processo de interacao politi-
ca das organiza¢oes representativas, nos marcos das instituicoes representativas.

Uma politica social elaborada de modo a proteger as pessoas dos efei-
tos mais brutais deve ser parte intrinseca de qualquer estratégia de reforma que
busque, sob condi¢oes democraticas, apoio politico permanente. A Espanha
atravessou uma década com o desemprego rondando os 16%, e chegando a
22% em 1985, enquanto o governo vencia repetidas elei¢oes, gragas a auséncia
de alternativas politicas confiaveis e principalmente a consideravel expansao
das politicas sociais: os gastos sociais aumentaram de 9,9% do PIB em 1975 para
17,8% em 1989. Essa expansao dos gastos sociais reduziu os efeitos das reformas
sobre os grupos mais duramente atingidos pelo processo, e persuadiu as pes-
soas de que a ampliacao da cidadania social era uma promessa da democracia
digna de crédito.

16. Ao longo do livro, pouco falamos a respeito de privatizagio, porque achamos que ela é motivada mui-
to pela necessidade de melhorar a situagdo financeira de curto prazo do Estado, do que por considera-
¢oes de longo prazo com a eficiéncia.
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Embora a crise econdmica em muitos paises seja aguda demais para
que permita seguir o exemplo espanhol do desenvolvimento de um sistema de
bem-estar universal, deve-se introduzir tanto institui¢oes que tratem da questao
do emprego quanto esquemas de prote¢ao as rendas, quando se da inicio a re-
formas que provocam desemprego e reduzem o consumo. As institui¢oes que
tratam do emprego devem ser apropriadas a distribui¢ao e a duragao do desem-
prego. Em paises dotados de um vasto setor informal, tais institui¢oes devem fa-
cilitar o acesso a0 mercado formal de trabalho ou ao pequeno empreendimento.
Devem abranger um sistema de informagao, talvez um sistema de crédito subsi-
diado para promover o emprego auténomo e, onde o mercado de habitagoes for
deficiente, criar um sistema de remocoes. A garantia a renda deve ser suficiente
para cobrir as necessidades basicas e facilitar a procura de empregos e de recicla-
gem, sem com isso criar incentivos para que o individuo permaneca ocioso.

O objetivo das reformas econdmicas deve ser a recuperagao da ca-
pacidade de poupanca do Estado, de modo a capacita-lo a adotar politicas de
desenvolvimento.

O pacote de medidas de estabilizacao econémica deve estar atento
aos seus efeitos sobre o crescimento. Assim, deve combinar redugoes discrimi-
nadas dos gastos com medidas destinadas a aumentar a receita fiscal. Os cortes
nos gastos devem discriminar consumo e investimento. Com inspiragao em Tan-
zi (1989), metas minimas de investimentos publicos devem ser excluidas dos
cortes e, seguindo Blejer e Cheasty (1989), devem-se preservar instrumentos se-
letivos que aumentem a taxa de retorno dos investimentos privados. Além disso,
dada a amplissima evidéncia a respeito do papel produtivo da educagao, os gas-
tos com a educacao e pelo menos com programas de prevencao de saiude de-
vem ser tratados como aspectos intrinsecos do investimento publico.

Para dizé-lo de maneira direta, a estabilizacao deve se basear na redu-
cao de consumo corrente, mas nao de investimentos, e essa reducao deve inci-
dir, por meio de medidas tributdrias ou de uma taxac¢ao unica sobre o capital,
sobre aqueles que tém condi¢oes financeiras para tal. Isso deve incluir os credo-
res externos: na maioria dos paises, a retomada do crescimento nao ¢ viavel sem
uma redugao significativa da divida externa, assim como da divida interna.

Mesmo que as burocracias publicas sejam reduzidas, onde quer que
estejam inchadas, e mesmo que programas publicos sejam eliminados ou reor-
ganizados, quando nao forem eficientes no atendimento dos servi¢os basicos
mais necessarios, a unica maneira pela qual a poupanca publica pode ser mobi-
lizada é pelo aumento da arrecadacao fiscal, feita por meio de adequado siste-
ma de tributos — uma recomendacio, note-se bem, do Banco Mundial — e
pela reducao dos pagamentos da divida externa. Uma reforma tributaria que
reforce a obediéncia fiscal, amplie a base de incidéncia e aumente de maneira
significativa a taxa efetiva de arrecadacao deve ser um ingrediente indispensa-
vel do pacote de reformas. Um dos motivos € que a reforma tributaria serve
para sinalizar que a distribuicao do 6nus € equitativa; mas o seu proposito eco-
nomico imediato € aumentar as receitas estatais, em vez de cortar os gastos que
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possam sustentar uma futura retomada do crescimento. Nao nos impressiona-
mos com os argumentos relativos ao custo liquido da tributagao. A evidéncia
empirica a esse respeito € na melhor das hipéteses inconclusiva,”” e os niveis
atuais de taxacao na maioria das novas democracias sao deploravelmente baixos,
muito mais baixos do que nos paises da OCDE (Cheibub, 1991). A maior parte
da resisténcia a tributacao reflete um problema de agao coletiva por parte da
burguesia: conquanto existam evidéncias de que um Estado financeiramente
saudavel, capaz de adotar politicas consistentes, propicie taxas de retorno mais
elevadas para os investimentos privados, as empresas e seus acionistas procuram
escapar desse encargo.' Um estudo recente do Banco Mundial (1991: 82) mos-
trou que a taxa de retorno dos investimentos privados passou de 10,7%, quando
o déficit fiscal era superior a 8% do PNB, para 14,3%, quando o déficit era infe-
rior a4%. Logo, é possivel haver aumento de receitas estatais nos moldes da efi-
ciéncia de Pareto: a taxa de retorno do setor privado depois dos impostos pode
se elevar, a medida que aumenta a carga tributdria. Nas palavras de Blejer e
Cheasty (1989: 46), “Um sistema tributario que seja homogéneo e previsivel, e
que esteja associado a uma prudente administra¢ao macroeconomica, pode tor-
nar taxas mais altas mais aceitaveis do que aconteceria num sistema tributario
com muitas isengoes, que estivesse associado a uma posicao fiscal considerada
insustentavel a longo prazo.™

O ritmo e o contetido das medidas destinadas a aumentar a competi-
¢ao interna e externa sao um problema sobre o qual ndo tomaremos posicao,
em parte porque essas decisoes devem resultar do préprio processo politico.
Contudo, esta claro que o ritmo mais rapido nao é economicamente o melhor,
nem politicamente o mais popular.”

Nada temos de original a dizer sobre o contetido da intervencao es-
tatal. E bastante conhecido que o Estado deve se ocupar com investimentos em
infra-estrutura que nao sao atendidos eficientemente pelos agentes privados, e
que deve adotar medidas que aumentem a taxa de retorno dos projetos priva-
dos. Esse papel inclui uma politica industrial seletiva, que inclua taxas prefe-
renciais de crédito para industrias de alta tecnologia, nas quais a taxa de retor-

17. Ao contrédrio do que fregiientemente se afirma, a evidéncia estatistica de que a tributagdo diminui o
investimento & na melhor das hipéteses inconclusiva. Saunders e Klau (1985) ndo encontraram ne-
nhum efeito para os paises da OCDE; Swank (1991) encontrou alguma evidéncia nesse sentido. Blejer
e Cheasty nada encontraram para os paises menos desenvolvidos.

18. Em 1986, a tributagfo sobre os rendimentos, lucros e ganhos de capital chegavam a 4,9% das receitas
governamentais na Argentina e a 67,4% no Japdo. A média para a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
México, Peru e Uruguai era de 13,7%; para dez economias de mercado industrializadas, era de 40,0%
(baseado em Teitel, 1991: 138).

19. Para evidéncias micro baseadas em entrevistas com homens de negécios argentinos, v. Lépez, 1991,

20. Seja S o valor presente do fluxo futuro de consumo do eleitor mediano. Seja G o valor presente do con-
sumo futuro do eleitor mediano sob um programa de liberalizagio no qual ninguém perde um emprego,
a menos que ele/ela possa instantaneamente obter outro (ou tornar-se um trabalhador auténomo). Por
fim, seja R (¢) o valor de um programa que gere rendas de mercado mais altas do que G, mas também
uma probabilidade positiva de desemprego. Entfio serd em geral verdadeiro que G > S, mas G € o limite
inferior que R deve exceder para que o governo seja vitorioso nas eleigdes sob condigdes padrio
estilizadas. Dados os pressupostos minimos sobre a aversio ao risco, essa desigualdade impde uma
restrigdo sobre o ritmo da liberalizagdo, medida pela trajetéria do desemprego ao longo do tempo.
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no do mercado é muito mais baixa do que a taxa social; para projetos que apre-
sentem altos custos de entrada, substanciais economias de escala, ou curvas de
aprendizado muito inclinadas; e projetos com capacidade potencial de difusio
pelas firmas, em fun¢ao de externalidades e assimetrias de informacoes entre
fornecedores e compradores (Grossman, 1990). Ha o perigo real de que essa
mesma capacidade do Estado de se ocupar de atividades produtivas e em dis-
criminar favoravelmente projetos privados possa ensejar a ocorréncia de rent
seeking®. Permanece de importancia central a questao de como organizar as
instituicoes estatais para que elas se envolvam em atividades que sejam social-
mente benéficas e se abstenham de atender aos interesses privados. Entretan-
to, 2 menos que o Estado realize diretamente alguns investimentos, e induza o
setor privado a realizar outros, a estabilizagao ou a liberalizagao nao levard a re-
tomada do crescimento.

Por fim, os programas de reformas devem ser processados através das
instituicoes representativas. Argumentamos antes que o processo democrético
pode aprimorar a qualidade técnica das politicas de reforma e propiciar bases
para o apoio continuado para a reforma. Ainda assim, a democracia ¢ um valor
auténomo pelo qual muitas pessoas fizeram sacrificios, quando lutaram contra
os regimes autoritdrios. A qualidade do processo democritico, talvez menos pal-
pavel do que o bem-estar material, afeta a vida cotidiana dos individuos: dota-os
de poderes como membros de uma comunidade politica ou os priva de qual-
quer poder. E caso se queira consolidar a democracia, isto €, se todas as forcas
devem aprender a canalizar suas demandas e organizar seus conflitos nos mar-
cos das institui¢des democréticas, essas instituicoes devem desempenhar um pa-
pel efetivo na formulagao e na implementagao de politicas que influenciam as
condicoes de vida.

Desse modo, nossa abordagem social-democrata as reformas orienta-
das ao mercado requer um direcionamento das reformas para o crescimento, a
protecao do bem-estar material contra os custos de transi¢ao das reformas e o
uso pleno das institui¢oes democriticas na formula¢ao e implementacao das
politicas de reforma. Sabemos que cada uma dessas recomendacoes envolve
custos. Politicas industriais, politicas sociais e politicas de compromisso custam
dinheiro®, e trade-offs sao inevitaveis. Nao oferecemos férmulas. A concepcao
das estratégias especificas de reforma deve refletir as restricoes de cada lugar, e
os trade-offs devem ser determinados pelo processo democratico. Tudo que ar-
gumentamos aqui € que, para serem bem-sucedidas, as reformas devem visar
explicitamente o crescimento econémico, a seguranca dos rendimentos € a de-
mocracia.

* rent seeking é a apropriagdio de uma renda surgida em fungdo da existéncia de distorgdes no mercado, e
ndo fruto do esforgo individual do agente econémico. O rent seeker tem uma atitude caracteristica-
mente oportunista, ao tirar proveito das distorgdes do mercado em beneficio préprio (N. do R. T.).

21. Para mencionar apenas uma cifra: de acordo com Morgan Stanley (Financial Times, 19 de dezembro de
1990), o custo das politicas sociais para manter uma protegio minima & renda no Leste Europeu, nos
proximos cinco anos, ficaria entre US$ 270 e 370 bilhdes.
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