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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 afirmacoes: (1) as reformas orientadas para o mercado sao ine-
vitavelmente um processo prolongado — o periodo que transcorre entre a esta-
bilizacao, liberacao 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 restricao monetaria, limitar os monopalios, libe-
ralizar importacoes e exportagoes, € anunciar um programa de privatizacao. A
Bulgaria adotou suas primeiras reformas em 22 novembro de 1990, mas, sob a

= Eu gostaria de agradecer a diversos colegas poloneses por compartilharem comigo suas andlises da situa-
¢io, e mesmo dados inéditos. Além dos co-autores deste livro, eston muito grato a Camille Busette-Hsu,
Ellen Comisso, Zhiyuan Chi e Joanne Fox-Przeworski, pelos comentérios fcitos a respeito das primeiras
versdes deste texto.
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pressao de protestos populares, adiou os aumentos de precos e a desvalorizagao
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 Checoslovaquia liberou a maior parte de seus precos em 1° de
janeiro de 1991, seguindo-se um aumento nos precos da energia, da calefagao e
dos aluguéis seis meses depois. Por fim, 2 Hungria, onde a maioria dos pregos e
restricoes as importacoes ja estava livre do controle estatal no préprio regime
comunista, decidiu, apés um periodo de hesitagao, comegar com a privatizacao
e uma politica social antes de liberar os demais precos, reduzir os subsidios 4 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 importagées e aboliram as restri¢oes as ex-
portagées, tomaram algumas medidas contra os monopélios e puseram em
a¢ao programas mais ou menos amplos de indenizacao e de privatizacao.

A medida que este texto estd sendo escrito, em todo lugar a produgao
e a demanda estao caindo, e o desemprego aumentando persistentemente. A
renda real esta 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 mudancas revelam que as reformas nao tém outro
efeito senao o de rebaixar o padrao de vida e provocar desemprego. Para ou-
tros, tudo isso mostra que as reformas estao alterando as estruturas economicas
na direcao desejada. Para outros ainda, esses efeitos ainda nao sao suficientes:
as reformas sio demasiado lentas. Previsoes feitas por intimeros institutos de
pesquisa, agéncias multilaterais, bancos e empresas de consultoria também osci-
lam entre terriveis adverténcias e réseas promessas.'

Como nao sou nenhum adivinho, pretendo passar ao largo dessa dispu-
ta.! Argumentarei aqui que as reformas na Polénia foram concebidas sem a devida
atencao aos fatores politicos, e que o preco dessa negligéncia foi a erosao 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-
némicas nas maos dos economistas — a0 menos nas maos daqueles economistas

. 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. Europe” (“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 e 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 estabilizagiio polonés ja foram analisados diversas vezes, e dele se tira-
ram "ligbes". (V. Blanchard, Dombush, Krugman, Layard e Summers, 1991; Chilosi, 1991; Kotodko, 1991.)
Essas andlises concordam na avaliagiio de que o pacote de estabilizagdo foi bem concebido, mas que nio es-
tava livre de erros. Em particular, a recessiio que provocou foi mais profunda que o necessirio, por causa do
uso da taxa de cimbio como dncora e da énfase na privatizaglio, 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 é somente por causa da ir-
responsabilidade das pessoas, e 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 palavras do principal arquiteto estrangeiro do pacote reformista polo-
nés, Jeffrey Sachs: “Se, e a partir do momento em que, as reformas econdmicas in-
troduzidas siao boas (e eu acredito que sejam), nao ha nenhuma razio tedrica
para que eles (os paises) nao sejam bem-sucedidos em suas transicoes”. E “existe
um perigo real de populismo ou de demagogia, que sdo as Gnicas coisas que po-
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 ripidas o suficiente para evitar o
surgimento de opinides contrdrias, oposicao organizada e conflitos politicos. E
impossivel construir a democracia e, a0 mesmo tempo, atacar o processo demo-
cratico, para tentar escapar ao seu veredito.! Planos econdémicos que tratam a
politica apenas como um estorvo exégeno nao passam de economia de ma qua-
lidade. Esta €, creio e, a ligao 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 cautela sdo raras, De acordo com o Guardian (30 de abnl de 1991), "um grupo de liderancas das
maiores economias industriais instaram ontem as novas democracias do Leste Europeu a abandonar o ‘gra-
dualismo' e adotar o modelo polonés 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 se tornarem econormuas de mercado”. Em contraste com iss0, 0 secretdrio-geral da OCDE, Jean-Claude
Paye, salientou que a transi¢iio para uma economia de mercado niio € um assunto somente para economis-
tas; & necessdrio, declarou ele, “avaliar com cautela o que é politica ¢ socialmente possivel” (Agéncia
France Presse, 29 de novembro de 1990). Um relatério da Comissio Econmica para a Europa das Nagbes
Unidas sugeria que "a cringdo de um consenso politico e 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 gradual”, (A citagio ¢ de um artigo de Anatole Kaletsky publicado no Times, de 5 de abril de 1991.)

Além disso, pressbes para que haja rapidez niio sdo 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 mimero de pafses, que, até que tenha
havido uma demonstragiio substancial de vontade de tomar estas decisdes sobre a reforma ¢ sua implemen-
tagdo efetiva, simplesmente nido haverd nenhum dinheiro & disposigio” (!menmuo:mt Herald Tribune, 6 de
junho de 1991). E, de fato, o govemo polonés interpretou a rcducno e 50% de sua divida, concedida A
Polénia pelo Clube de Paris, como "uma compensagio pela coragem”™ demonstrada pelo pais em seus
esforgos para chegar a uma cconomia de mercado (Janus Lewandowski, ministro da Privatizagio,
Libération, 16 de margo de 1991).

4. Nas palavras de uma declaragio 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
periodo longo de reformas moderadas oferece o perigo de que tanto os reformadores quanto a populaghio se
"cansem das reformas”, jd que estas ndo parecem trazer mudangas visiveis. Da mesma forma, durante um
longo perfodo de reformas, 0s virios lobbics anti-reformas podem mobilizar suas forgas e conseguir gra-
dualmente sufocar o processo de reformas. Ou, como observou Nelson (1984: 108), "os partidérios do
‘tratamento de choque’ estiio convencidos de que a tolerdncia do piblico ao sacrificio € curta e que a co-
ragem dos politicos € igualmente limitada. Se o processo de ajuste for excessivamente gradual, a oposigdo
ird se recompor ¢ o processo descarrilhard.” Assim, o argumento tipico em favor das reformas radicais é
que elas evitam que a "fadiga politica se insiale",
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para a estabilizacao, liberalizacao 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 fagam 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 salarios, enquanto se capitalizam os lucros construindo-se induastrias de
base. Embora o influxo de dinheiro emprestado e o abrandamento dos controles
sobre a agricultura tenham proplmado 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 USS 26
bilhoes (40% de seu PIB), desenvolveu algumas industrias 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 cronico
déficit em conta corrente ¢ 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 evoluciao da infra-estrutura e dos ser-
vicos de bem-estar social também apontaram para uma estagnacao 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 puablico, pressoes

5. O riming ¢ importante. Muitos observadores ocidentais tendem a culpar o sindicato Solidariedade e a
onda de greves de 1980-81 pela degringolada da economia. Nao ha davida de que as pressoes salariais
contribuiram para a crise, nas condigdes 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 1159
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 100 148,0 151,1 120,7 144,53
Importagdes 100 2291 226,4 159,3 235,35
Exportacoes 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 3.3 10,2 4,0 3,5 0,8

Pre¢os ao consumidor 100 130,7 1404 3775 1 400
Taxa bruta de mortalidade 8,1 9,3 9,2 9,2 9.8
Turistas? 66,5 127,9 124,4 85,1 101,3
Leitos de hospital® 51,8 56,2 56,3 56,3 57,2
Visitas a0 médico 6,2 7,9 7.8 75 7.6

Usuirios de bibliotecas publicas 203 210 211 197 208
Moradias construidas (m‘)b 3244 508,6 503,1 342,6 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 proporgio das exporagoes.
b por 1 000.
€ Por 10 000. CMEA, Council of Mutual Economic Assistance.

Fonie: Rocznik statystyczny 1989,

O governo que assumiu o poder em 1982 estava bastante consciente
de que reformas amplas e gerais do sistema econémico eram necessarias, e 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 contestacao 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 producao 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 tributério foi revisado (e tornou-se
mais complicado) (Balcerowicz, 1989). Nao obstante, embora o investimento e

6. Sobre a legitimagio na Pol6nia, ver a coletinea organizada por Rychard ¢ Sulek (1988), especialmente o
artigo de Tarkowski.
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o crescimento tenham sido retomados, o salario real e o consumo continuaram
abaixo dos niveis de 1978. Por volta de 1985, ficou patente que essas reformas
nao estavam funcionando. A alocagao de recursos continuou altamente centra-
lizada, a autonomia das empresas continuou sendo uma ficgao, a amplitude da
regulamentacao de precos na verdade aumentou, a divida externa continuou a
crescer, por causa das sucessivas capitalizagoes das obriga¢oes 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¢ao dos bens era uma combina¢ao do meca-
nismo de precos com racionamento, filas e 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 pblica — haviam che-
gado a conclusao de que seriam necessarias transformag¢oes muito mais profun-
das, inclusive com relagao 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-
¢ao queria as reformas, mas também o poder. O governo organizou um referen-
dum a respeito das reformas economicas e politicas em novembro de 1987, mas
nao conseguiu obter o apoio da maioria dos eleitores potenciais. A reacao do
governo, ento, 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 alcancar o equilibrio de
mercado, os pre¢os dos produtos aos consumidores sofreram um aumento bru-
tal, por meio de um decreto administrativo. Um sistema bancéario 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 legislacao foram os apparatchiks, muitos dos quais se tornaram,
para usar a maravilhosa expressao de Tarkowski (1989), entrepreneurtchiks.”

7. Por ocasidio do referendum, o governo anunciou que apenas uma maioria dos volos possivels sena inter-
pretada como um mandato para a reforma. Na verdade, uma pequena maioria dos votantes escolheu o
“sim", mas estes eram menos da metade do total do eleitorado. Existem duas interpretagoes para a estra-
tégia do regime: ou avaliaram mal a forga que tinham, ou ndo estavam de fato dispostos a avangar neste
ponto sem que 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 construgdo de novos hospitais (uma verdadeira calamidade na Polnia), para ampliar o nimero de
leitos hospitalares para 58,3 por 10 mil em 1990; e 18 mil novas salas de aula deveriam ser construidas.
Contudo, esses objetivos sociais no faziam parte de nenhum dos pacotes de reforma: foram incluidos
em meio a indmeras oulras 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 (spdtki). Investigagdes posteriores mostraram que 60% dessas empresas na verdade se ocupa-
vam de negdcios diferentes daqueles que haviam declarado no registro, principalmente de "intermedia-
¢io comercial”, um eufemismo 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 precos 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-
ticipacao 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 doé-
lar (72,2% dos mercados em rublo) eram lucrativos, e o influxo de capital es-
trangeiro era minimo."

No outono de 1988, o dltimo 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 negociacoes, 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 verio, enquanto
as negociagoes em torno da composi¢ao do futuro governo ocorriam em meio
a idas e vindas, a endémica crise econémica, combinada com a pressao salarial,
provocou a erup¢ao da hiperinflagao. 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 pds-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 inflacao estabeleceu-se em um patamar de trés digitos e o déficit
or¢amentario 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 servi¢os sociais e 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 Pol6nia, 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 ¢ na lugosla-

10. Os dados se baseiam em Balcerowicz (1989), Beksiak (1989) ¢ Mujzel (1989). O total dos investimen-
tos estrangeiros em joint venires 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 precos 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 precos era bastante diferente
daquela das economias de mercado: aluguéis, energia, calefacao, alimentos ba-
sicos ¢ servicos 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 monopolio 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 utilizacao 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, € (2) o caos que esta sistematica in-
troduziu originou uma pressio espontanea pela recentralizacio (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 produgdo mais restrita do que o PIB usado pelo
QOcidente, jd que ndo inclui os servigos domésticos e do governo, mas € um indicador mais confidvel
(Blades, 1991).

12. Essa observagiio se baseia na comparagdo entre a estrutura de pregos da Alemanha Ocidental e da
Alemanha Oriental, para o ano de 1985 (Lipschitz ¢ McDonald, 1990: 63).
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Tabela 2. Leste Europew: Background (1989) e dados econdmicos recentes

Bulg  Chec Hung Pol Rom lug  URSS

Dados do background em 1989

PNB per capita (1980 USS) 2210 1320 3220 1 780
PNB per capita (CEE = 100) 43 65 33 30 20 45 35
For¢a de trabalho na agriculura 1.9 20.9 27.8 18,8
[nvestimento/PNB 23,1 32,5 21,0 11,0
Saldo em conta corrente PNB -fA4 0,2 4,8 -1.2
Divida/per capita (USS corvente) 1636 1113 921 190
Servi¢o da divida/Exportacoes 74.4 18,6 34,3 90,6 29.1 24
Gaslos governamentais/PIB 61.9 76,6 39.0 18,1 31,4
N* de telefones/1 000 pessoas 200 226 134 18 130

Mortalidade infantl 17,0 175 25,4 25,1
Expectativa de vida ao nascer 72 70,2 71.4 71.3 70
Matriculas na escola secundaria 70 80 80

Cientistas {Norte = 100) 93 179 120 137 91
Calorias didrias/minimo necessirio 84-86 141 1315 126 127 133
Militares/professores 197 112 131 123 147
Mutheres/{or¢a de trabatho 44,7 43,3 38,7

Maijor etnia/populagio total - 1980 81 99 99 36 32
Fazendas familiares/drea agric. 3 2 76 73 0

Dados da reforma
Taxa de variacdo do PML

1981-3 3,7 1.8 1.3 0.8 43 0,6 32
1988 2,4 2,3 0.3 4,9 -0,9 -1.8 44
1989 04 1,0 -1 0.2 -2,0 0.8 2,4
1990 -11,0 31 -2/3 -13.0 -13,0 -7/-10 4,0
Taxa de variagao da producdo industrial
1990 -14.1 3.7 4.5 233 -19.8 -10.3 -1.2
19911 26 -13 -13 -4 -17 -19
Percentual de precos liberalizados (volume)
1989 26
1990 14 90 90 73
1991 72
Inflacao
1988 16,5 66 0,3 0.6
1989 10 3 17 640 2500 2
1990 60 33 250 18 120 3/12
1991 11 49,2 40 164 24
Desemprego
1990 2
1991 11 6 3.8 39 8,5 134 20
Saldo do orgamento publico/PNB ou PML
1989 -1.4 3,6 -8 95
1990 -13,0 -0.0 8.3
Joini venlures
1990
N de ventures 140 1600 3000 2480 1302 3000
Participacdo estrangeira
(em milhoes de dolares) 74 830 1200 396 {29 4613
19911
N? de ventures 7 000
Participagao estrangeira
(em milhdes de dolares) 1 600

Fontes: Os dados relativos aos antecedentes foram retirados de publicacdes de organizaches internacionais de cole-
1a de dados, com excecao dos que se referem d heterogeneidade émica e das fazendas tamiliares, que se devem a
Vatanen, 1990. Outros dados devem ser considerados com reserva, uma verz que foram reunidos a partir de relaté-
rios correntes de institutos de pesquisa, empresas de consultoria e jornais. Quando havia labelas comparativas, eu
as utilizei, em vez de fontes locais. A convengao adotada na tabela é que os decimais sao usados se os dados origi-
NS SA0 precisos; sempre que a referéncia é “cerca de”, ou ouuras reservas sao feitas, eu nao utilizei decimais.
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As outras diferencas diziam respeito a infla¢ao, ao or¢amento publico
e a divida externa. A Polénia ja havia experimentado pressoes inflacionarias em
1988, e essas pressoes irromperam numa hiperinflagao 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 inflagdo permaneceu estavel. Todos os demais paises tinham uma in-
flagao dissimulada, de modo que os dados nao sdo confidveis; mas mesmo a
Unido Soviética provavelmente manteve uma taxa de um digito ao longo de
1989." O or¢amento piblico estava sob pressao 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 Polonia 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, € em menor grau a Hungria,
experimentaram a combinacao de inflagao, déficit orcamentario e déficit exter-
no, 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¢gao rumo a uma moderna
economia de mercado, testada pela experiéncia dos paises desenvolvidos” (Do-
maranczyk, 1990: 148). Em setembro de 1989, falando a reuniao anual do Fun-
do Monetirio Internacional e ao Banco Mundial, Leszek Balcerowicz, ministro
das Finangas e principal arquiteto do programa de reformas, anunciava que a
inten¢ao 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 Coopera¢ao Economica,
“ao reformar nossa economia, niao buscamos experimentacées. 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 formulacao canonica."

13. Os dados para a Unifio Soviética baseiam-se no relatério "The economy of the USSR", preparado por
quatro organizagdes intemnacionais 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 formulacao baseava-se numa crenca profundamente arraigada,
segundo a qual, como era dito com frequiéncia, a Polonia precisava construir
um sistema econémico 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¢do do sistema do pré-guerra ou uma revolugao em alguma outra dire¢ao. O
termo capilalismo 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, 1991b: 21). O programa de reformas era expres-
so em termos como “aproximacao do Ocidente”, “um sistema economico racio-
nal”, “uma economia de mercado” e, 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 Polénia 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 Poldnia 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 agdes radicais, para abre-
viar ao maximo o periodo de transi¢ao que a sociedade deve suportar” (publicado pelo Rzeczpospolita
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, niio é preciso que o homem se volte novamente para o individualismo [...]
Somente a responsabilidade para com a sociedade, com a formagio de suas organizagtes ¢ instituigdes,
de modo que a comunidade social fortale¢a o desenvolvimento e o respeito pela personalidade humana
[...] poderd 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 simultaneamente em vérios paises da Europa, 3% dos poloneses dis-
seram que a palavra comunismo tinha uma conotagio positiva para eles (contra 15% dos hungaros, 38%
dos soviéticos, e 2% dos alemaes ocidentais); a expressdo socialismo democrdtico linha uma conotagio
positiva para 30% dos poloneses (contra 54% dos hingaros, 57% dos soviéticos, 41% dos alemaies oci-
dentais); a expressio 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
alemies ocidentais e dos franceses, 25% dos italianos, 24% dos espanhéis). Uma pergunta direta sobre o
sistema preferido para o futuro mostrou uma clara vantagem da social-democracia (44% na Pol6nia,
53% na Hungria ¢ 35% na Unidio Soviética) sobre o capitalismo liberal (27% na Polénia, 24% na
Hungria, 4% na Unido Soviética) e o comunismo (1% na Polénia, 4% na Hungria, 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 compelti¢do era nao apenas tornar eficiente a aloca-
¢ao de recursos, mas também mudar, sem politica industrial alguma, os padroes
da alocagdo setorial, A privatizacao faria com que os proprietarios maximizas-
sem os lucros e os empregados trabalhassem muito, completando desse modo a
transformag¢ao em uma economia racional. A eficiéncia aparece nessas declara-
coes como o objetivo final; ndo existem referéncias explicitas a retomada do
crescimento.

Nao consegui encontrar nenhuma referéncia a formacao de um Esta-
do de bem-estar social, ou a extensao da protecao social, em nenhuma das for-
mulagoes 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 economicos e sociais do pais
na época”, mas a referéncia aos problemas sociais parava ai. De fato, o progra-
ma prometia adotar critérios de mercado para a defini¢ao sobre a renda mini-
ma e a oferta de servicos 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 inflacio temporaria, desem-
prego e declinio no padrio de vida. Mazowiecki enfatizou em seu discurso inau-
gural que “nao existe nenhum caso, na histéria econémica 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 e 5% em margo, e, a partir dai, ela se estabilizaria em 1% ao

Unido Soviética). A maioria dos poloneses (30%) achava que a Franga era o pafs 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 participagdo dos trabalhadores na gestio da empresa (43%) e
reduzia as desigualdades (39%), mas nio envolvia a intervengiio do Estado na economia (15%) nem o
igualitarismo (11%). (Libération, 19 de fevereiro de 1990).

17. A se¢lio V do Programa Econdmico ¢ dedicada A politica social. E a menor segiio da declaragfio. 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-
¢do0. O pardgrafo 2° especifica quatro tipos de medidas concebidas para proteger os grupos de menor ren-
da durante a transi¢fo: distribuigdo de comida, auxilio para o aluguel e a calefagiio, indexagdo parcial das
npoz:nlndorias € expansiio das in?tiituiqbea; bcpr;ﬂ'lsuemes. (o] rafo 3° fala da organizagio d;a u;n sist;;
ma de seguro-desemprego, a ser financiado empresas, e as de capacitag@o da forga
trabalho, O palﬁgmft.? 4'gprocla:m que a futura itiur: social se mm crilérim cﬁciénciareqseri
orientada pelo “principio do papel dominante da renda proveniente do emprego no orgamento familiar
das pessoas empregadas”, O pardgrafo 5° declara gue, no mbito dos servigos sociais (por exemplo, sad-
de e educagio), o principio da eficiéncia significard a garantia de um padrdo minimo de vida para todos
os cidaddos e a criagiio de um mercado para os niveis acima do minimo, No futuro, mecanismos tributd-
rios serfio 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 serf modificado, para aproximar o valor das
contribuigdes ¢ dos servigos.
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més. As previsdes de desemprego variavam muito, indo desde 400 mil até 5 mi-
Ihoes, de uma forca de trabalho de cerca de 16 milhoes. A produgao iria cair
20% durante o ano de 1950.

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 com 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-
zagao era a primeira tarefa, devendo ser acompanhada pelo ajuste estrutural e
seguida pela privatizacao. A espiral inflacionaria 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 privatizacao 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 or¢amento publico™), que iria re-
duzir os subsidios e os créditos aos investimentos, aumentar as taxas de juros e
taxar de modo punitivo os aumentos salariais excessivos. Medidas contra os mo-
nopdlios 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 pre¢os seriam eliminados e
haveria conversibilidade da moeda. O governo tomaria medidas para organizar
os mercados de trabalho, inclusive iniciando programas de formacao 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 deterioracao do padrao de vida dos grupos so-
ciais mais pobres e um aumento da distdncia entre eles e aqueles que estao pri-
vilegidamente empregados”. (O discurso esta reproduzido em Domaranczyk,
1990: 141-53).

Balcerowicz apresentou as linhas gerais de seu programa 25 dias de-
pois. Ele estabeleceu duas dire¢oes para as acoes do governo: contra-atacar a
deterioracao da situacao econdmica e preparar as condigoes legais e organiza-
cionais para a transformagao da economia. Balcerowicz também tragou uma
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distin¢ao entre as medidas destinadas a debelar a inflagao 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:

I

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

2. a introdu¢ao de mecanismos e instituicoes de mercado, assim

como a promogao da quebra de monopélios;

3. a reforma do sistema financeiro e bancario; a introdug¢ao da con-

versibilidade da moeda, permitindo a abertura da economia para o
mundo; medidas de estabilizagao orientadas para o combate da in-
flacao; a restauragao do equilibrio econémico, por meio da redu-
cao da demanda e da oferta de moeda; e

4. medidas destinadas a mitigar as dificuldades associadas ao combate

da inflacao, particularmente orientadas para defesa de um bem-es-
tar social minimo para os grupos econémicos mais desfavorecidos,

O programa de estabilizacao — um termo que passou para o domi-
nio piiblico somente no inicio de dezembro — deveria assentar-se em cinco pi-
lares: equilibrio orcamentario, politicas fiscais € monetarias rigorosas, conver-
sibilidade da moeda e politicas duras contra as pressoes salariais (Doma-
rafczyk, 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):

14

alteracoes na Lei das Financas das Empresas Estatais, de modo a le-
var a faléncia fabricas que exigissem muita energia ou em investi-
mento;

. Lei de Taxagao dos Aumentos Salariais, concebida para punir pres-

soes salariais que ultrapassassem o previsto pelas diretrizes;

. Lei Bancaria, que liberou os bancos de qualquer prioridade impos-

ta externamente e permitiu a operacao de bancos estrangeiros;

. 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;

. Lei de Emprego e de Desemprego, que diminuiu a protecao contra

as dispensas temporarias, estabeleceu um servi¢o de emprego e re-
gulamentou os beneficios aos desempregados;

6. Lei Cambial, que permitiu a livre venda e compra de moedas por
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do as moedas estrangeiras, permitindo que elas as adquirissem para
fazer importacoes;

7. Lei sobre a Atividade Econémica 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 Legislagao 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 puiblicos;

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 restrigoes monetarias;
17. prometiam que o governo fecharia as empresas que nao cumpris-
sem com suas obrigacoes 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 transformacées orientadas para o mercado que ja se havia
tentado em qualquer lugar.

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

Em 22 de novembro de 1990, o governo da Bulgéria 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 exce¢fio de Domarariczyk (1990: 322), todos fazem referéncia a 11 itens de legislagdo sobre
maténia econdmica. Eu sé 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 redugao 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 diregao 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
precos — incluindo os aluguéis, mas nao os alimentos basicos, a energia ou a ca-
lefacao — seria liberada em 1° de novermbro de 1990, assim como haveria a des-
valorizagao da moeda; mas, sob pressio 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 a 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 restricoes de 87% das importa-
coes das restricoes € 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-
cos 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
liberagao das importagoes, embora se mantivessem as restri¢oes 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 protecdo aos salarios, nio se incluia nenhuma outra
medida social em nenhum desses pacotes. Questionados sobre os perigos do de-
semprego, os membros do governo de varios paises invariavelmente respon-
diam: “Nés vamos pagar indenizacoes”.

A Hungria nao seguiu esse caminho. Ap6s um longo periodo de hesi-
tacao ¢ 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 monetaria rigorosa seria assegura-
da através da criacao de um Banco Central. A regulamentacao 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
privatizacao e da defini¢ao dos direitos de propriedade, 1992 como o ano em
que a inflagao cairia ¢ em que seria possivel a conversibilidade do forint, 1993
como o0 ano em que o crescimento seria retomado ¢ 1994 como o ano de prepa-
racao para o ingresso na Comunidade Européia. Uma reestruturagao 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 tnico intelectual na Poldnia a esposar tais pontos de vista aquela altura, Bozyk
concluia da seguinte maneira: "O mais importante ¢ ndo deixar tudo entregue 2 agiio 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 ¢ confirmado pela experiéncia dos paises capitalistas avangados.
Vamos entio utiliz4-1a".

. Esse era o Plano Baka, de 1985. Wtradystaw Baka, que depois se tornou o presidente do Banco Central,
pediu demissao do Escritério Politico em 1989, porque se opunha ao programa de "mercadizagio” 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 Pol6nia por Rafat 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 inddstria pesada; somente na iltima fase ¢ que se dana
a estabilizagdo.

22. A declaragdo programética do Programa Econémico (ponto 11.5) alegava que as questSes setoriais nao
diziam respeito ao pacote: "Este programa concentra-se no problema da economia como um todo. Por
essa razao, ndo se inclui aqui as atribuigées 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, ¢ sobre o Japiio em particular, o
ministro da Indistria, Tadeusz Syryjczyk, afirmou que o papel apropriado do Estado era o de (1) incen-
tivar as expontagdes, (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 ndo 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 ndo obedecer as politicas estatais (entrevista na Polityka, em 15 de setembro de 1990).

2
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O status quo — a restruturacao do sistema socialista — nao era uma
op¢ao vidvel em 1989; a opinido piiblica, 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 econémico anterior, Sem uma mudanga fundamental,
continuaremos presos numa atmosfera de indoléncia geral, numa situagao de
crise permanente. Medidas parciais ndo alterario esta situagao”, Era preciso tra-
car 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 qualifica¢Ges 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 permissao da li-
vre formagao dos precos e da limitagido dos subsidios estatais a alguns produtos
e servigcos 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 tao igualitirios 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 limitagbes para as rendas mais altas; 17,9% a mais apoiavam
um polftica 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 qualificagdes das pessoas.

25. De acordo com uma oulra pesquisa, realizada em imbito nacional em 1989, 86% dos entrevistados
apoiavam o fechamento das empresas ndo lucrativas, 81% apoiavam a dispensa de empregados
desnecessiirios, 77% apoiavam a limitagio de subsidios as empresas, 67% eram a favor de que se pcr
mitisse a livre formagdo de pregos ¢ 66% apoiavam a limitagdio aos subsidios estatais aos pregos —
todos esses aspectos, de 10% a 15% a mais do que em 1987 (Osrodek Badas Opinii Publicznej (daqm
em diante, OBOP], Komunikat n® 0921, 1990).

26. No Brasil, 78% concordava com a afirmagio: "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 tanta desigualdade social ndo 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 mﬂmmopm
os rendimentos (Maravall. 1981: 33), enquanto na PolGnia, em 1988, 63% dos trabalhadores qualifica
dos e 70% daqueles sem qualificagfio 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 inameras piadas. Ainda assim, a despeito desse cansaco
em relacao as reformas, mesmo o ultimo pacote do tltimo 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 tensoes
socials ja existentes, e, dado que se havia optado por uma abordagem mais gra-
dual durante as negocia¢oes de Magdalenka, a razao para a escolha de uma es-
tratégia radical nao € evidente. Nao conheco 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-
¢oes oficiais era que o Estado havia falido. O déficit estatal foi a primeira meta
da reforma mencionada por Mazowiecki em seu discurso inaugural. Balcero-
wicz iniciou sua primeira declaracao do programa anunciando que “precisamos
resgatar rapidamente a situa¢ao financeira do Estado, para que se possa salvar a
economia” (citado em Domaranczyk, 1990: 173). O espectro da faléncia foi usa-
do pelo governo para forcar a aprovagao do programa no Sejm, em dezembro.

2. Um programa de reformas radical foi exigido pelos credores es-
trangeiros a Polonia, 20 mesmo tempo em que os economistas estrangeiros
tranquilizavam os politicos poloneses dizendo que este programa seria eficaz.
Os dois fatores tiveram importancia: a Poléonia teve de aprovar diversas leis em
1% 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-
chael 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 a 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 nao 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 Gnico plano coerente. Um titulo no semanirio 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 hiperinflagao. 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 excecao 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 Bulgaria 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 forcados 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 Polénia, 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 Selidarnosc, 28 de
julho de 1989).
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Um fator realmente jimportante é que a Hungria era o 0nico pais
onde um mercado consumidor ja funcionava: em junho de 1991, 90% dos pre-
cos € 90% das importagoes estavam livres do controle estatal (entrevista com
Bela Kadar, ministro de Assuntos Econdmicos Externos, em La Tribune de ['Ex-
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-
rengas nao 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 Financ¢as, 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¢amento para 1991, proposto no
inicio de dezembro, era descrito como um “compromisso desordenado”, princi-
palmente em rela¢ao aos subsidios, € 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 inclufa medidas recessivas, e que se concentrava em questoes institucionais.
L, na primavera de 1991, uma abordagem gradual parecia claramente ter emer-
gido. Os argumentos em favor dessa abordagem foram expressos por Kupa, o
novo ministro das Finangas:

Existem apenas duas solugdes: au nos concentramos numa transi¢do ruito rapida em di-
re¢ao aos mercados, esperando que os lucros gerados pelo setor privado sejam entao dis-
tribuidos aqueles que foram abandonados a0 longo do caminho, ou procedemos com
mais prudéncia, com o compromisso de nao excluir ninguém desse processo de transi-
¢a0. Uma vez que o atual estado de nossa economia nio permite a primeira solugao, re-
solvemos adotar a segunda, dando atengdo prioritdria aos aspectos sociais da reforma.

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

Os efeitos econdmicos das reformas

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



Tabela 3. Polonia: Indicadores economicos durante as reformas

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

1989

Janeiro 37,1 11,0 43,3 38,0 44 -1,3

Fevereiro 29.0 79 19,6 38,0 29 0,1

Margo 336 B,1 23,6 373 -1,5 -1,0

Abril 50 98 11,7 36,1 45 09

Maio 36 72 -10,1 371 0,5 -1,1
Junho 135 6,1 7.0 385 31 -1,1
Julho 37 95 -3,5 412 -16,3 0

Agosto 101,8 395 44,7 485 0.2 -1,0

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

Outubro 272 348 -17.8 55,7 23 -0,1

Novembro 25,1 224 2,2 51,2 2.7 03

Dezembro 475 177 25,3 51,0 11,7 -1,2

1990
Janeiro 1,8 796 43,3 574 -31,6 -1,1 0,3 43
Fevereiro 150 238 7.1 51,3 2,1 -1,1 0,8 45
Margo 36,7 4,3 31,1 48,5 0,9 -1,1 1,5 57
Abril 58 75 12,4 54,0 -1,5 1,3 1,9 78
Maio -3,0 46 7.3 52,9 0.3 -1,9 24 93
Junho 23 84 1.1 53,0 4,9 -1,1 31 10,2
Julho 108 36 6,9 52,4 -12,2 -1,6 38 11,3
Agosto 50 1,8 3,1 50,8 7.6 -1,6 4,5 12,3
Setembro 76 46 28 48,2 8.0 1.4 5,0 13,6
Outubro 13,6 5,7 75 47,7 0,4 -1,3 55 14,6
Novembro 12,0 49 6.8 45,7 li] 14 59 15,2
Dezembro 31 59 26 45,7 32 3,0 6,1 16,3
1991

Janeiro 02 12,7 11,4 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 estatal.
INFL: variacio mensal no indice de pregos ao consumidor.

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

ALIMENT: participa¢io dos alimentos nos gastos das familias empregadas.

VENDAS: variacdo mensal nas vendas pelo setor estatal (em hordrio de trabalho comparivel).
variagio mensal do emprego no setor estatal.
propor¢io de desempregados registrados em relagio a forga de trabalho.

proporgao cumulativa dos rabalhadores demitidos coletivamente em relagio ao ol 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 pregos 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 inflagio foi
controlada. Como enfatiza Blanchard (1991), é verdade que o excedente mone-
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tario ja havia sido corroido pela hiperinflacio do outono de 1989: a proporgao
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 liberalizacao dos
pregos. Ainda assim, a liberalizagao acabou sendo uma operacao de um s6 gol-
pe: a inflacdo disparou e depois caiu até um nivel razoavel e estavel. A taxa de
cambio permaneceu estivel. Passou a 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 liberaliza¢ao de precos foi semelhante.

~Os pregos dispararam de imediato, especialmente os da carne e de outros ali-

mentos. A taxa de inflacido no primeiro més, depais de liberados os pregos, foi de

cerca de 250% na Bulgdria, 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 Checoslovaquia, era de 7% no

segundo més, e o aumento total dos precos seis meses depois era de apenas

49,2%; na Roménia, o aumento geral dos pregos para os primeiros seis meses de

1991 foi de 164%. Portanto, até o momento parece que a inflagdo causada pela

liberagao dos pregos do controle estatal € um fenémeno passageiro. :

Na Polénia, a inflagao total em 1990 caiu para cerca de 250%, depois
de chegar a 640% em 1989. A inflacdo que persistiu era decorréncia dos aumen-
tos dos servicos publicos, 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 orcamento piblico 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 estabiliza¢do 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 salirios. No final
do primeiro trimestre de 1990, a demanda de bens de consumo havia caido
47%, e a produgdo diminuido 27%, em relagao ao mesmo periodo no ano ante-
rior. Tanto a demanda como a producgao tiveram certa recuperagao na segunda
metade do ano. Considerando o primeiro ano da reforma como um todo, a
producdo 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 produgao 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 larga medida
informal, setor privado sao precarias, 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 historia do pos-guerra, a maioria dos entrevistados
afirmava que nao ter dinheiro suficiente era um problema maior do que a falta
de produtos.” Consequientemente, 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, inttil, e a econo-
mia em termos de custos de transagao foi enorme. Esse argumento ¢ corrobora-
do por certas pesquisas, segundo as quais as pessoas percebiam as condicoes de
vida como melhores, embora os salirios reais tivessem caido; a diferenca entre
o nimero 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 monetirio 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 indistria leve e o setor de cons-
trugao. 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 milhoes, forgando 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, &s vésperas da liberaliza¢do 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 poupangas 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 ¢ 133 em margo. Assim, o poder de compra real era maior em
margo 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
insatisfaténia, e 76% se queixavam de nio 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 Baddn 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 ocasiao, 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 Bulgiria, 3,8%
na Checosloviquia e a 0,9% na Roménia. Crescen 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 economica familiar e do padrio 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
orgamento familiar indicavam que cerca de 10% das donas de casa conseguiam
poupar ¢ 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 formac¢ao de um mercado consumidor. Filas e racionamento ha®
viam sido substituidos com sucesso pela alocacao via pre¢os. Mesmo que essa
opera¢ao 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 pre¢o era uma maravilha. Além disso, a elevacao inicial da inflacao
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 nio fornecem nenhum dado distribucional sistemdtico. Elas diferen-
ciam apenas as familias dos empregados no setor estatal daquelas das pessoas aposentadas.
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Contudo, até entdo a inflagio tinha sido controlada basicamente pela
diminui¢ao da demanda. O desemprego estava aumentando devagar, mas de
modo persistente. Todos os demais indicadores mostravam o mesmo padrao:
ap6s um pronunciado declinio ao longo da primeira metade de 1990 e uma re-
lativa recuperag¢ao 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 cambio se encontra sob renovada pressao. En-
quanto isso, @ medida que o déficit or¢amentario aumenta, os gastos com os ser-
vicos sociais sao reduzidos ainda mais.

Meu argumento nio ¢ 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 sio o tnico motivo pelo qual a produgao, 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 € 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 desintegragao do antigo sistema de alocagio de recursos, in-
cluindo as relagbes comerciais com a Uniao Soviética; em parte por causa da
coincidéncia da alta dos pregos do petroleo 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 transi¢io para
uma economia de mercado ¢ inevitavelmente um processo longo. Apés 18 me-
ses, ainda nao se vé a luz no fim do tanel.

O desemprego esta longe de ter chegado ao fundo do pogo. Existem
muitas cvidéncias 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 pésreforma, 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 legislacao sobre privatizagoes que foi aprovada serviu somente para perpetuar a

31. A declaragio de Lipton e Sachs (1990: 120) de que, “em resposta, a maioria dos gerentes iniciou uma es-
tratégia de duas vias, que inclufa a reavaliagio do processo produtivo que empregavam ¢, em vista do in-
desejdvel estoque acumulado, a busca de novos mercados dentro e fora do pafs”, € um tanto voluntarista,
uptoneSad:scsmowomnmpumsuﬁwacuwémd:refmqunemconscgucmperuebwquc,
na ocasiio em gue escreviam, nfo existia nenhuma razSo para que as empresas estatais mudassem de
comportamento, j que eram extremamente lucrativas. Durante os mmmma
reforma, a taxa de lucro delas aumentou 15%. Ummudodclﬁemms.zulmdo
ki, Federowicz e Levitas (1990: 26), concluiu que a reagfio das firmas vanava bastante, cseabsnnh:defa—
mravalmgﬁestj:annmvas Todavia, os autores concluem que “as mudangas observadas ficaram com fre-
giiéncia longe mmmxsnnqmemhomamp&aﬂodommdo Oquémculmulm-
pressionante ¢ a auséncia de padroes o de pensar no
mmdnmnpmaemmpﬂspccmasdc eoonmmctﬁmve:dasecolocmaqumlo
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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 tributirio 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, € 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 competi¢ao 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 econémicos 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: "0 que € que pode-
mos produzir?", Os autores citam diversos casos nos quais as empresas reagiram a queda da demanda por
seus produtos com uma elevagdo de seus pregos, e nos quais os gerentes adotaram uma atitude de "esperar
para ver", na expectativa de usar seus contatos pessoais para abter 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 proprios interesses e espe-
rando ser obrigados a fazer algo. Essa postura contemporizadora era exacerbada pela demora da legislagio
sobre a privatizagio: os gerentes das empresas estatais ndo sabiam o que poderia acontecer com eles. A le-
gislagdo sobre a privatiza¢io 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 puramente técnico: falta de computadores e de funciondrios (Gazeta Wyborcza, 13 de
setembro de 1990).
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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 ]iquido foi de apenas 28 mil. As no-
vas empresas atuavam predominantemente no comércio — 90 mil novas empresas
estavam envolvidas no comércio ambulante — ao 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 mosira 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, ¢ 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 esta mostrando uma vida nova, enquanto o setor estatal continua a declinar.
No entanto, as transformagoes 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 tinel no final da luz". No momento em que novas medidas de refor-
ma estao sendo introduzidas, as condicoes econdmicas continuam a se deterio-
rar, e nao se vé ainda até onde se pode ir.* O periodo entre a estabiliza¢io ¢ a
retomada do crescimento € inevitavelmente longo. O México cresceu pela
primeira vez depois de seis longos anos de um programa de estabilizacao bem-
sucedido; a Bolivia ainda nao voltou a crescer. Sera que o programa de reformas
continuari a ser apoiado como uma manifestacao do processo democratico?

33. De acordo com um estudo do Banco Mundial (Peland: economia management for a New Era, 1990),
realizado em 1989, os resultados de uma abordagem de chogue na Poldnia seriam o desaparecimento
de um tergo da produgio industrial e uma queda de 15% no PIB. Esse prognéstico parece excessiva-
mente otimista. Neste particular, a experiéncia da Alemanha Oriental é esclarecedora. A economia da
Alemanha efetivamente fez a transi¢do 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 simulages realizadas por McDonald e Thumann
(1990: 82, 88), se no ano de 2001 a economia da Alemanha Oriental chegasse a uma produgdo 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 & metade, nos seis primeiros meses depois de 1° de julho de 1990, ¢ o PNB caiu 15%.
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A dinamica da opiniao publica
A evolugao da opinido piiblica

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 prépria idéia de reformas radicais era apoiada numa proporgao de
trés para um, e o Plano Balcerowicz, aproximadamente na mesma propor¢ao. O oti-
mismo comecou a crescer. Uma pergunta feita pela OBOP em novembro de cada
ano, desde 1979 — se o ano seguinte seria bom para o pais e para o entrevistado —,
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, € 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 afirmacao: “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 € necessirio nos aprofundarmos no detalhamento da evolugao da
opiniao piblica. O que farei € indicar uma periodizacao.

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 Orental significard algo como
30% de desemprego e um declinio de 30% na produgao industrial. E note-se que, conjuntamente com a
da Checoslovaquia. a economia da Alemanha Oriental era considerada como a mais eficiente das eco-
nomias de planejamento centralizado. Se usarmos esses nimeros como parimetro de comparagdo, hd
ainda um longo caminho antes que a Poldnia ensaie uma reviravolta.

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

ulou para 54% em novembro de 1989 e voliou a 30%, que era o nivel de 1984, em novembro de 1990,
Desse modo, parece que cada vez que se anunciavam reformas, seja durante o regime militar ou na
democracia, havia uma nova injecdo de Animo.

35. Ndo fago idéia dos fundamentos em que a Conferéncia do Banco Mundial "Transition to a market eco-
nomy in Central and Eastern Europe” se baseou quando concluiu que, “em paises com governos
democriticos recém-cleitos, as autoridades 12m de lutar com as expectativas irrealistas de sua popu-
lagdo, 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 mudancas sistémicas” (Marer, 1991),
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A maioria dos indicadores de opiniao publica mostrava que a percep-
¢ao das condigdes 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 diagnés-
tico da situacao presente, o otimismo, a disposi¢ao para suportar sacrificios e 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 indicam 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 confianc¢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 econémica e opiniao piblica

Por que houve um declinio no apoio as reformas econémicas? Em que me-
dida a avaliagao das condigGes vigentes, o otimismo sobre o futuro e o apoio ao progra-
ma especifico de reformas sao moldados pela dinamica da economia? Que variaveis
economicas tém importancia para a dinamica da opiniao piiblica, 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 anélises esta-
tisticas simples. Os dados relativos & opiniao publica listados na tabela 4 in-
cluem avaliacoes 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 outra 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 vandveis que avaliam a situagdo corrente terminam com um “E”, de "est4"..., 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 estio
disponfveis mediante assinatura da Serwis Informacyjny, vima 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 cv v SE CMA MS FB
1989
Janeiro 3 # 34 -84 70
Fevereiro 3
Margo 8 -18 -16 24 40 -89
Abril 8 -1 -1 -87 <74 -54
Maio 1 -59
Junho 17 2 -1 81 65 A4
Julho 6 -31 -39 92 =75 76
Setembro 23 11 3 3 92 -82 59
Qutubro 2
Novembro 45 18 11 12 -81 70 -32
Dezembro 27
1990
Janeiro 33 49 5 -31 -84 78 -76 33
Fevereiro 42 12 -21 -7 72 -65 26
Margo 37 24 15 22 43 62 63 1
Abril R 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 64 14
Outubro 33 5 12 42 -38 62 15
Novembro 36 17 -26 57 -76 =79 7
1991
Janeiro 32 12 16 -0 61 1
Fevereiro 21 0 -40 42 59 -72 -12
Margo 24 10 5 48 -38 62 4
Abril 32 16 12 -30 -28 <56 60 12
Maio 16 -10 -4 55 62 6£7 83 -17
Junho 6 ~13 -12 -53 -69 -18
Julho 7 -12 51 66 -78 -85 -28
Agosto 16 6 47 -54 -78 =76 -32

4 922

do liquido: “Vio aumentar” - “vio diminuir®.

SE:  "Como vocé avalia a siruagdo econdmica do pais?” Resultado liquido = “boa” - “ruim”,

“A economia vai melhorar ou piorar nos préximos dois anos?” Resultado liquido = “melhorar” - "piorar”,
“A economia vai melhorar nos préximos trés anos?” Resultado liquido = “vai melhorar” - “piorar”.

“As condi¢des materiais da vida das pessoas vio melhorar ou piorar, nos proximos dois anos?” Resultado
liquido = “melhorar” - *piorar”.

“Na sua opinido, as tensdes sociais vao aumentar ou diminuir nas préximas semanas ou meses?”. Resulta-

CMA: “Como vocé avalia as atuais condigdes materiais da vida das pessoas?” Resultado liquido = “boas” - "mis".
MS:  “Na sua opiniio, nossa sociedade vive um momento de calma e descontragio ou de ansiedade e tensior”

Resultado liquido = “calma” - “tensdo”.

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

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

Janeiro de 1990 a maio de 1991).
EV cv sV v EE CE TE PB
EV 1,00 0,86 0,64 0,73 0,27 0,21 0,53 0,62
(13)° (8) (13) (13) (13 (8) (13)
v 0,93 1,00 0,39 0,64 0,17 0,07 0,50 0,27
(7 (8) (13) (13 (13) (8) (13)
sV 0,71 0,61 1,00 0,69 0,32 0,21 0,29 0,89
™v 0,15 0,11 0,36 1,00 0,23 0,13 0,37 0,20
(20} (a7 (12) (13) (13) (8) (13)
EE 0,54 0,60 0,37 40,51 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) (17) {7 (8) (13)
TE 0,30 0,18 0,54 0,81 0,22 0,16 1,00 0,55
(14) (17 (12) (14) (14) (14) (8
PB sem relevincia no periodo 1,00

EV: “A economia vai melhorar?”

CV:  “As condigdes de vida vio melhorar?”

S§V: A situagio econdmica vai melhorar?”

TV: “Astensdes viio diminuirs”

EE: “A economia estd indo bem?"

CE:  “As condigbes de vida estio boas?”

TE: “As tensbes estio baixas?"

PB: “Plano Balcerowicz”

Todas as varidveis correspondem a diferenca liquida entre as respostas positivas € as negativas.
4 Os parénteses indicam o ni de observagdes.

As correlagoes entre as respostas estao apresentadas na tabela 4A.7
Note que hi uma concordancia entre as variaveis que correspondem a previsoes
(a variavel da OBOP é 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 correlagao com outras atitudes, o que passa a ocor-
rer depois de janciro de 1990. Qualquer obscrvagao superficial dos dados € sufi-
ciente para demonstrar que em 1989 as tensées 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 correlacoes entre as variaveis econémicas e as atitudes; na
primeira parte da tabela, depois de janeiro de 1989; na segunda, para o periodo
apos as reformas, isto €, a partir de janeiro de 1990.

37. Sido correlagbes entre séries lemporais das médias das respostas. Cito alguns dados cross-sectional®
quando estes estio disponiveis. [* O termo cross-section define um lipo de estudo cstatistico em que a
amostra analisada € 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 vdrios paises refe-
rentes a UM MeSmMo ano, 40 passo que uma anilise do tipo temporal trabalharia com evolugdes da dis-
tribuigio da renda ao longo de vérios anos em um tnico pafs. N. doR. T ).
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Tabela 4B. Varidveis economicas e atitudes em relagdo as reformas.
_—

De janeiro de 1989 a maio de 1991
EV cv sV ™ EE CE TE
SALN 035 0,08 0,23 0,18 0,06 0,02 0,20
(20)4 (17 an (20) (20) an (14)
SAL-R 0,18 0,13 0,13 0,05 0,34 0,38 0,11
(20) an an (20) (20) a7 (14)
INFL 0,15 0,10 0,54 0,22 0,45 0,45 0,04
(20) an an (20) (20) an (14)
ALIMENT 0,79 0,53 0,76 0,15 0,44 0,01 0,13
(20) an an (20) (20) a7 (14)
VENDAS 0,00 0,18 0,38 0,10 0,14 0,10 0,39
(20) an 1n (20) (20) a7 (14)
EMP 0,25 0,55 0,09 0,21 0,31 4,25 0,33
(20) a7 an (20) (20) a7 (14)

De janeiro de 1990 a maio de 1991

EV o sv v EE CE IE PB
SALN 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 0,12 0,60 0,08 0,57 025 0,18 20,51
(13) (13) (9 (13) (13) (13) ® (13)
INFL 0,15 023 078 0,17 0,83 0,47 0,44 0,65
(13) (19) (9 (13) s (1% (8) (13)
ALIMENT 0,36 on 0,63 0,13 0,52 0,19 035 0,65
(13) 3 (9 (13) as) as) (8) (13)
VENDAS 0,05 0,18 0,80 0,34 0,62 0,36 0,48 0,29
(18) (13) (9 (13) (13) (18) (8) (13)
EMP 0,29 0,29 0,12 0,13 0,14 0,21 0.26 0,18
(13) (13) (9 (13) (13) (13) (8) (13)
DES 0,65 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 0,36 0,58 033 0.54 £0.78

(13) (13) (10) 13 (13) (13) (8) (13)

4 Os parénteses indicam o niimero de observages.

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

1. Os salarios nominais nao t€m nenhum efeito sobre as atitudes em
relacao as reformas; nao ha evidéncia de ilusao monetaria.

2. Quando os salarios reais crescem, a inflacao declina, os gastos com
alimentagao diminuem e a demanda aumenta — ¢m resumo, quando as condi-
¢oes economicas melhoram —, um maior niimero de pessoas as avaliam como
boas. Elas t€m uma percepgao realista da situagio. Por seu turno, suas previsoes
em larga medida independem da situagao vigente e de sua percepgao, o que é
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uma evidéncia de que as pessoas nao extrapolam simplesmente as condigoes
correntes, mas também tém teorias acerca da dinamica 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 é menor quando a situacao é methor e um maior nt-
mero de pessoas assim a avaliam. Isso € verdadeiro para o salario real, a inflacao,
os gastos com alimentagao ¢ a demanda (vendas por parte das empresas esta-
tais). As pessoas parecem aceitar o argumento de que os baixos saldrios e a infla-
a0 30 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
diminui¢do das rendas e do aumento dos precos, e nao a sua causa. Contudo, as
reformas sao dolorosas, €, quando a situacao econdmica exibe sinais de melho-
ria, mais pessoas se dispéem 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 condi¢oes como um indicador
de que a economia necessita de tratamento, e as boas condi¢oes como um sinal
de que esta ja se recuperou. Isto nao € uma crenga racional.* Desse modo, esses
dados podem indicar miopia individual, embora com uma inversao: a continui-
dade das reformas é ameagada 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 privagoes de curto
prazo €, 20 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 condigoes apoiem o programa de reformas. Muito pelo contrario: como
mostra a tabela 5, aqueles que recebem as menores rendas, que consideram
ruim sua situacao 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 situa¢ao. Desse modo, € nitida a estrutura de classe das ati-

38. A varidvel SV, empregada pela OBOP, mostra continuamente correlagbes mais estreitas com as varié-
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 recuperagio. 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
disponiveis 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 tio logo melhoram, e voltam a tratar-se quan-
do 0s sintomas 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 diferencas entre as categorias sao quase constantes ao
longo do tempo, determinadas pelas posi¢oes 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 sao menos inclinados a fa-
zer trade-offs intertemporais, € essa situagao persiste ao longo do periodo; mas os
pobres reagem as mudancas nas condi¢oes da economia da mesma maneira que
aqueles que estao em melhor situagao, e com a mesma irracionalidade.

4. Embora o padriao descrito acima seja desconcertante, sua importan-
cia € reduzida pelos efeitos do desemprego. O desemprego, que oficialmente
aparece apenas com a introdugao 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, €, por causa dos pagamentos
de seguro-desemprego, das indenizacdes 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 estio
funcionando, e avaliam positivamente a situagao vigente. Por outro lado, o medo
do desemprego é 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 situagao, 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 regressdo que mostra o papel do
desemprego na conformag@o das atitudes em relagio ao Plano Balcerowicz. Apresentados de forma grafi-
ca, abaixo estdo 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
avaliagBes da situagfio corrente da economia. Os niimeros acima de cada linha sfo coeficientes; entre parén-
teses estdo as estatisticas 1 e os niveis de significincia (ndo apresento as constantes por falta de espago).
Recorde-se de que estes resultados sao frigeis: existem catorze observagdes para estimar oito coeficientes.

EV
-1,52 / \ 0,79

(-2.85; 0.00) (2,83; 0,00)

DES PB

1,72
(2.11,0,03)

-0,57
(3,98, 0.00)

0,49 (-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
Avaliagdo da propria situagdo material
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 especializacdo 0 -18
Fazendeiros 212 47
Empresirios 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 propria situagdo material
Muito ruim e ruim 28 26 18 16 12
Boa e muito boa 57 56 38 57 47

Confianca liquida no governo, por ocupagio

Profissionais Trabalhadores
qualificados Qutros 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 65 33 41 28 28
Maio 70 54 38 37 17
Junho 65 49 34 29 31
Julho 74 35 16 2 -7
Agosto
Setembro 55 41 26 40 10
Qutubro 64 42 27 24 4
Novembro 66 27 20 22 2
Dezembro
1991
Janeiro 21 32 30 34 13
Fevereiro 44 21 38 25 0
Marco 39 22 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 cross-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 publico (cerca de
80% dos setores ndo agricolas) foi entrevistado em cinco ocasides, entre fevereiro e
novembro de 1990). Quanto mais se sentiam ameacados pelo desemprego, menos
dispostos estavam a apoiar o Plano Balcerowicz, como se vé na tabela abaixo:

“Vocé estd correndo o risco de perder sew emprrego?”

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

O feedback da opiniao piiblica as reformas

Do ponto de vista dos arquitetos dos programas de reforma radicais,
qualquer oposi¢ao politica as reformas aparece como um populismo irrespon-
savel. Contudo, duas questoes merecem uma reflexao mais séria. Primeiro, € ra-
zoavel esperar que os politicos, competindo em condi¢oes 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 oposi¢ao as reformas irrompa de
outras maneiras e ameace as instituicoes 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 impressao de consenso.
Ele achava que o descontentamento popular tinha de se expressar politicamen-
te. As pessoas precisavam ter uma “guerra nos altos escalées” — sua frase —, do
contréirio 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 populagio considerava que as greves eram inevitaveis ou quase isso (con-
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tra 58% em marco), 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 pdr fim a greve, mas em seguida declarou que “o paciente nao tolera
aoperacao” (Gazeta Wyboreza, 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 condigoes de vida. O sindicato queria discutir com o governo o desempre-
go, uma garantia de renda minima, um salario minimo, a luta contra a recessio,
a transformacao da estrutura econdmica e a legislacao concernente aos sindica-
tos. Discursando no encontro, Walesa reclamou: “N6s estamos construindo a
democracia, mas nao esta 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,
retirouse da coalizao liderada pelo Solidariedade. A Unido elaborou uma critica
sistemdtica ao Plano Balcerowicz, apresentando uma alternativa, O preambulo de
sua declaracao mostrava a ambivaléncia de suas criticas. Lia-se o seguinte: “Uma
economia capitalista moderna, quer dizer, o capitalismo da Europa Ocidental [...],
¢ a unica ordem econdmica capaz de assegurar o desenvolvimento civilizado e 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 solugio inter-
medidria e qualquer busca de uma “terceira via". Pedia que o periodo de transi¢cao
fosse reduzido. O documento fazia uma avaliagao positiva do programa antiinfla-
cionario do governo, da conversibilidade da moeda e do equilibrio do mercado
consumidor. Atacava o governo pela queda da produgio, 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 eliminacao das restrigoes salariais, redugao dos im-
postos e introdugado da garantia de pre¢os na agricultura. Pela primeira vez desde
a saida do governo comunista, havia uma defesa da intervencao estatal.”

Assim, Walesa e seus seguidores encontravam-se na mesma situagao
contraditéria da opiniao 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. 70 governo, e ndo a “mio invisivel do mercado”, & que deveria ser o responsivel pelas politicas estru-
furais, Uma vez que o tipo de economia que constituia o ponto de partida para as reformas era altamente
centralizado, a intervengiio estatal no processo se torna inevitdvel.” (Texto publicade na Gazera
Wyborcza, de 29 de junho de 1990.)
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ataque aos custos sociais da reforma, mas com o slogan da “aceleragio™ no do-
minio politico, livrando-se do legado do acordo de Magdalenka e purgando o
que restava da nomenclatura; no dominio econémico, com a privatizagao. Contu-
do, a moderacao de Walesa nio evitou deslavados apelos populistas durante a
campanha presidencial: bem ao estilo latino-americano, surgiu um candidato
completamente desconhecido, atacando o custo social das reformas e prome-
tendo o0 mana dos céus. No final, Stanistaw Tyminski recebeu 23% dos votos no
primeiro turno das eleigoes presidenciais em novembro, vencendo o entao pri-
meiro-ministro na disputa por uma vaga no segundo turno.

A panacéia econdomica da campanha de Walesa era a privatizacao. O
motivo pelo qual as reformas tinham falhado, argumentava a equipe de Walesa,
era que o governo nao 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 privatizacao foi a panacéia oferecida porque
era algo ainda nao tentado.* Como o pacote inicial de reformas nao havia aca-

43, No inicio, a privatizagio foi protelada porque n&o havia acordo quanto ao método para realizd-la. O projeto
de lei a respeito da matéria teve 17 esbogos. Ao longo do processo, foram cogitados os mais variados tipos
de propostas, que iam desde a venda de todos os ativos estatais para qualquer um disposto a comprd-los até
sua distribuigio gratuita aos empregados ou aos cidadfios, como agdes negocidveis em fundos mutuos,

As questdes envolvidas na privatizagiio devem ser genéricas, jd que o debate acerca dos métodos
despertou as mesmas des e propostas semelhantes na Checoslovdguia, Hungria e Pol6nia. De
acordo com Stark (1990), as discussdes na Hungria relacionavam-se com o papel da propriedade
estrangeira em oposiglio A propriedade nacional, a tolerdncia para com a privatizagiio espontdnea, a pro-
priedade por parte das instituigdes em oposigdo 4s pessoas fisicas e o grau desejdvel da concentragio de
propriedade. Foram apresentados argumentos razodiveis para todos os lados de cada questio. Uma pro-
posta para a Polénia, feita por Frydman e Rapaczynski (1990), contemplava as mesmas questdes. Os
autores optaram pela distnbui¢do gratuita, a todos os cidaddos, de bénus que seriam usados para
adquirir agdes em fundos miituos que, por seu tumo, seriam os proprietdrios das empresas. O funda-
mento légico para a distribuigio gratuita era a dificuldade de atribuir um valor &s empresas, na falta de
uma referéncia de mercado; segundo Bardhan (1990), o fundamento para a propriedade institucional
era a necessidade de criar incentivos para o monitoramento do desempenho.

44. Meu ponto de vista de que a privatizaglo 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 privatizagdo, 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 privatizagio atendia
apenas aos interesses do governo (de acordo com o material nio publicado de Jarosz ¢ Jawlowski, que
gentilmente partilharam conosco esses resultados). Segundo um jornalista que acompanhou a visita de
Balcerowicz e uma delegagiio parlamentar & primeira empresa a ser privatizada (uma fdbrica de vidro,
que tinha como atrativo para 0s compradores sua tecnologia tradicional!), o principal incentivo para
que os empregados aceitassem a privatizaglio era o fato de o governo isentar as empresas privadas dos
impostos sobre aumentos excessivos de saldrio (Jerzy Baczynski, "Niewiele pytan, skape odpowiedzi®
[Poucas perguntas, respostas infelizes), Polityka, 15 de setembro de 1990).
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bado com a incerteza ou reduzido as tensdes 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 atencao.” As pessoas iriam se esforcar mais nas empresas privadas.”
O Estado estaria livre das pressoes das empresas.*

O apoio da opinido publica a privatizagao aumentou, 4 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 necessiria, enquanto
11,5% julgavam-na desnecessaria; mas 34,8% nada sabiam a respeito da privatiza-
cao. Entre os que a apoiavam, 45% citavam a melhoria das atividades como moti-
vo; entre os que se opunham, 25% acreditavam que a privatizagao faria crescer a
desigualdade. Em abril, a percentagem dos que achavam que a privatizacio era ne-
cessaria aumentou para 60,1%. Em julho, 64% viam a privatizagao como necessé-
ria, e apenas 8% se opunham a ela; entre os que a apoiavam, 25% eram favordveis
a venda para quem se dispusesse a comprar, € 36% preferiam distribuir as agées a
todos os cidadaos. Em setembro, quase 75% das pessoas apoiavam a privatizagio.

Como conseqiiéncia, 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 decisao 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 privatizagiio 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 privatizagfio consiste na transferéncia do
controle para as mios de acionistas privados que, ¢m um ambiente de competigio miitua, tentam maxi-
mizar o retorno de seus investimentos, esta ¢ uma condiglo indispensdvel 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 Evropeu irfio provavelmente fracassar, e € possivel que as
condigbes econdmicas s¢ deteriorem ainda mais”.

46. Em seu discurso no Sejm, em 12 de julho de 1990, Balcerowicz fez o elogio das gﬁvan’mqﬁes do
seguinte modo: “Uma economia de mercado que se baseie na participag@io ampla das diferentes formas
de propriedade privada permite que se atinja o mais alto grau de eficiéncia — dentre todos os sistemas
econdmicos que se conhece na pritica — na utilizagdo dos recursos materiais e espirituais de uma
sociedade. Isso gera como conseqii€éncia uma melhoria mais rdpida do nivel de vida dos cidadiios. 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 e desenvolvimento, sio do
interesse dos proprietdrios que dirigem as atividades da empresa” (discurso reproduzido na Gazela
Wyborcza, 13 de julho de 1990; o grifo € nosso). Essa concepgido de empresa, que data do século XIX,
¢ caracleristica da maiona dos argumentos em favor da privatizagio.

47. Na minha opinidio, as esperangas vinculadas a privatizagio se baseiam em trés pressupostos equivoca-
dos: (1) que a propriedade privada ird resolver os problemas do tpo “agente-principal”, obrigando os
gerenies a maximizar os lucros; (2) que o mercado € uma fonte de incentivos para os empregados, € ndo
de informagSes 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, e o dltimo requer apenas contabilidade elementar.

48. Lipton e Sachs (1990 : 127) sio mais sébnos em sua fundamentagio da privatizagio, citando como
principal motivo a disciplina fiscal: A experiéncia que se tem no mundo todo, aliada & 16gica de uma
restri¢do orgamentédria branda, sugere claramente que € dificl manter a disciplina financeira das empre-
sas eslatais 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 lei distingue a "comercializa¢do” — uma solu¢do tempordria, na qual as empresas estatais seriam
transformadas em corporagdes piiblicas de propriedade do Tesouro — da privatizagdo propriamente di-
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Nesse meio tempo, o governo continuou com seu programa. Mas os
primeiros sinais de hesitacdo comegaram 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 marco de 1990; em 1 de julho, os pre-
¢os da energia foram aumentados em 100%, juntamente com as tarifas postais e
radiofénicas; aboliu-se a maior parte das restri¢oes as exportagoes; as tarifas de
importagio foram reduzidas diversas vezes, para aumentar a competi¢ao; houve
uma redugdo de impostos para os novos negocios. O governo resistiu as pres-
soes para aumentar os subsidios 4s minas de carvao, € preparou um novo siste-
ma tributirio (embora retardasse sua implementagio); em 16 de junho, o mi-
nistro da Inddstria decidiu fechar as primeiras fabricas; em 11 de agosto, o go-
verno iniciou uma investigagio antimonopélio contra sessenta empresas. A de-
terminagdo, no entanto, parecia ter diminuido; comegavam a surgir sinais de
hesita¢io. Em meados de maio, o Conselho Econémico 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
12 de julho, foi adiado.” E, no final de julho, o Sejm reduziu a taxagao sobre os
excedentes salariais, contrariando pela primeira vez o governo.

Ao mesmo tempo, a preocupagao com a politica social passou a fazer
parte da agenda do Legislativo. Em mar¢o, os recursos que tinham sido poupa-
dos com a redugao do subsidio ao leite foram simbolicamente destinados ao
Fundo para Assisténcia Social, e pouco depois foi feita uma doagao nica de
2 mil zlots por crianca (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 formacao superior. Um proje-
to de lei sobre a aposentadoria foi aprovado pelo Sejm por 172 votos a 130, com

ta: sua venda a particulares (excluindo as cntidades piblicas). A iniciativa da rrivatiu-;lu pode se
originar na prépria empresa, junto a seu érgo fundador ou ao ministro da Transformagiio na Proprie-
dade. A privatizagio pode ser feita por meio de leildo, de oferta piblica ou de negociagdes abertas ao
piiblico. Estrangeiros podem comprar até 10% das agdes sem necessidade de permissiio especial. Aos
em os sdio oferecidas condigdes especiais (50% de desconto, até o limite de um ano de saldrio)
para irir 20% das agbes (no prazo de um ano a partir da oferta). O artigo 25 anunciava que o zsa?m
promulgaria uma resolugio regulando a emisso de bénus de privatizagio, que poderiam ser utilizados
para adquirir agdes, direitos em fundos mituos ou ativos fisicos de uma empresa. O pardgrafo 2° des-
seé artigo dizia que esses bonus seriam isentados de taxa¢fio para todos os cidaddos poloneses residen-
tes na Poldnia, com detalhes que seriam estabelecidos mais tarde; mas o artigo 26 diz que o Conselho
dos Ministros pode decretar que alguns bonus ndo estejam imediatamente disponiveis. As corporagbes
piblicas "comercializdveis™ s3o de propriedade do Tesouro polonés até serem vendidas, e deveriam ser
vendidas dentro de dois anos, a menos que ndo houvesse compradores. Essas corporagdes deveriam ter
1;;190 tergo de seu conselho diretor escolhido pelos empregados e o restante pelo Estado (Stupinski,

).

E 6bvio que essa lei foi aprovada em resposta s pressdes politicas, e exibe todas as marcas de um
compromisso provisério entre visdes conflitantes. A maioria das decisfes foi adiada; na verdade, a
aprovagio dessa lei nio resolveu as controvérsias a respeito das modalidades de privatizagdo.

50. Essa decisio 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 requisitos 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 privatizagao. 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 distribui¢ao 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 politicas 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 ambigoes 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 @ 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 espago para apelos populistas foi criado pelos duros fa-
tos economicos, especificamente pelo desemprego crescente em um contexto de
servigos sociais em desintegracao. De fato, penso que as instituicoes 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¢cées 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 economnia eram desastrosamente
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administradas, no final da década de 80. A parcela dos entrevistados que expres-
savam confianga no partido caiu de 66% em junho de 1985 para 18% em julho
de 1989. A confianca no governo teve um breve periodo de recuperacio, quan-
do o governo Rakowski parecia estar abrindo caminho para as reformas econd-
micas e politicas, mas logo voltou a cair, apenas dois meses depois. Somente a
igreja e o exército continuaram a gozar da confianga publica.

Quando as primeiras instituicoes pés-comunistas foram por fim esta-
belecidas, a confian¢a em todas as instituicées 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 € aqueles que discordavam disso) de 83 pontos; a Camara baixa
do Parlamento, o Sejm, contava com 84 pontos, e a Camara alta, o Senado, com
81 pontos. Desse modo, naquele momento as instituicoes democriticas do regi-
me democratico nascente gozavam de uma enorme confianca popular.

A confianga nas institui¢oes 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, € o Senado, 14. Apés um breve crescimento em ja-
neiro de 1991, a confianca nas duas camaras sofreu uma queda abrupta nos quatro
meses seguintes. Em julho, o resultado do Sejm era de -33 e o do Senado era de -29.
A eleicao 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 tnicas organizag¢oes representativas a respeito das quais siste-
maticamente se fizeram perguntas sao o sindicato Solidariedade (“S” na tabela 6)
e 0 OPZZ. A evolugio da confianga 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 confianga pi-
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 ao longo desse periodo, os institutos de pesquisa nao fizeram uma per-
gunta similar, relativa a confianc¢a nos partidos, até junho de 1991. Em julho, os
partidos disputavam com o OPZZ o dltimo lugar, com um resultado de -36.

Dados sistematicos 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 relagdo 4 policia. A Igreja gozava tradicional-
mente de maior confianga, e esta cresceu com a emergéncia das instituicoes de-
mocrdticas, 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 instituicao mais confiavel do pais, com um resultado liquido de 52 pon-

51. A pergunta que era feita nas pesquisas dizia respeito ao sindicato Solidariedade. Mas as pessoas
?mvavelmeme tinham a tendéncia de interpretar esse rétulo de maneira mais geral durante a primeira
ase, antes que os representantes do Solidariedade no Parlamento se separassem entre diferentes par-
tidos politicos, 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 tinica 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 instituicoes

Gov Sejm Sen e OPZZ Igr Exér Pol Part

198%

Janeiro 15"

Fevereiro 19+

Margo 11* 25* 69*

Abril 19* 45* 74+

Maio 4* 50* 69*
Junho
Julho

Agosto

Setembro 66+ 60* 71+

Outubro 46% 57 54* 48+ T1*

Novembro 83 B4 81 78 4 83 38
Dezembro 58* 65* 60* 62* 74*

1990 '
Janeiro 63 69 65 65 6 78 40

Fevereiro 60 60 55 57 11 69 44

Margo 50 59 49 47 7 74 41

Abril 45 57 50 44 0 70 36

Maio 43 44 44 38 0 67 43

Junho 39 41 39 30 -11 59 43

Julho 28 34 37 29 -14 62 44

Agosto

Setembro 2 32 34 24 6 56 45 16
Outubro 30 20* o] 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 2 59 30
Junhe -0 -8 -15 1 -26 26 53 21 23
Jutho -18 -33 -29 -11 -36 22 36 21 -36

Nota: A confianga liquida € a diferenca entre aqueles que acham que a atividade de determinada instituicio
serve bem 4 sociedade e ¢ compativel com seus interesses e aqueles que entendem que essa instituigao nao
¢ 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 interpolaces regres
sivas dos resultados do CBOS, com base nos dados do OBOP.

O efeito liquido dessas mudang¢as pode ser mais bem resumido com-
parando-se a confian¢a desfrutada por varias institui¢ées 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 institui¢ao que gozava de maior confianca, se-
guido do governo, da Igreja, do Senado e do Solidariedade, com resultados
quase idénticos. Vinte e um meses depois de estabelecidas as instituicées demo-
créticas, o Exército era a instituicao mais confidvel do pais, seguido da Igreja e
da policia. Essas eram as tinicas instituicoes do pais a gozar da confian¢a 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 transigao
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 institui¢oes democraticas € 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
piblico), em comparacao com os 11% 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 economica e confianca nas instituicoes

Em que medida essa progressiva erosao da confianca nas institui¢oes
democraticas decorre da deterioracao das condicoes economicas, e até que
ponto ela € causada pelo estilo dos programas que introduziram ¢ implementa-
ram as reformas economicas? Vamos primeiro examinar o efeito das condigoes
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 populagao 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 confianca 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 € que essa tensao ird aumentar. Desse modo, com excegao
do desemprego, as pessoas véem as instituicoes democraticas nio como a cau-

52. Os dados relativos a confianga piiblica se baseiam no CBOS, mas sdio 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 regressiio 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
econdmicos e politicos. E a confianca nas instituigées democraticas esta asso-
ciada com o apoio a estratégia especifica de reformas que essas institui¢oes
geraram, ou seja, o Plano Balcerowicz.

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

ige Gov SEJM SEN IGR EXER PB
SALR 0,40 0,42 033 0,38 027 0,07 051
INFL 057 0,65 0,48 0,50 0,46 0,20 0,65
ALIM 073 0,72 0,72 0,79 0,73 0,61 0,65
VEND 0,46 037 038 0,39 0,37 0,14 0,29
EMP 0,47 029 051 0,54 0,61 0,40 0,18
DES 0,89 0,04 0,88 0,38 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 relagao a economia ¢ a confianca
nas instituigoes, de janeiro de 1990 a maio de 1991
(N=16; paraasIT, N = 13).

ED M TS SE CMA MS
- 0,78 0,43 0,72 0,61 0,40 0,55
Gov 0,79 0,37 0,76 0,56 030 07
SEJM 0,81 052 072 049 032 0,56
SEN 0,78 0,47 0,70 0,50 0,32 0,57
IGR 0,75 0,49 0.65 0,48 0,35 0,46
EXER 0.61 0,44 0,36 0,30 0,21 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 democriticas e na Igreja declinam: a confianca é depositada, em detri-
mento das outras institui¢oes, 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 confianga no governo, 82% da variancia na con-
fianca no Sejm e 59% da variancia da confianga no Exército. Os saldrios reais ou
a inflagao explicam apenas um adicional de 3 ou 4% da variancia na confianca
nessas instituicoes.” Desse modo, dentre os fatores economicos, o declinio da

53. Os resultados da regressio com a INFL (N = 16) sio:
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 = 35,9 + 2,24 DES + 0,06 INFL; R* = 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 néo al-

tera os niveis de significincia dos coeficientes de DES, e rebaixa um pouco a significAncia das demais
varidveis.
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confianca publica nas instituicées democriticas (e na Igreja) e o aumento da
confianca 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 confianc¢a nas institui¢oes democraticas na Poldnia pareca
ter sido minada em larga medida pelo desemprego crescente, existem muitas
evidéncias de que fatores puramente politicos também tiveram participagao. Na
minha opiniao, a fraqueza das institui¢oes democraticas é um resultado sistemé-
tico do estilo parﬁcu]ar de medidas que caracterizou a estratégia reformista.

Vamos primeiro examinar o efeito do estilo dessas medidas sobre as
instituigoes representativas, especialmente o Sejm.* E digno de nota que a im-
plementacio da estratégia reformista se deu na Polonia da mesma maneira que
na maior parte dos casos recentes: de surpresa e independentemente da opi-
nido publica e das organizagoes e institui¢oes representativas. Os acordos entre
o regime 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 a 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 prioritarios (energia, agricultura, gastos militares);
uma longa secao 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 mesaredonda 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 proprio Balcerowicz havia declarado, duas semanas
antes que o Solidariedade se decidisse a tomar as rédeas do governo: “Nés nao
temos um programa econdmico” (Gazeta Wyboreza, 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 correlagio 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 cimaras tem tamanha correlagdo, possuindo os mesmos determinantes, implica que o moti-
vo pelo qual a confianga no Sejm declinou nfio 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 condigées 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 econémica, como também mudou o nome do pafs, colocou uma coroa
sobre a dguia do emblema pitrio e, depois de uma longa e tempestuosa discus-
sa0, decidiu nao colocar uma cruz em cima da coroa.

O espeticulo televisionado do governo forgando a aprovagao de um
pacote de leis complexas no Parlamento, empregando o argumento de que o
governo sabia o que estava fazendo e que uma rapida aprovacao era exigida
pelos credores estrangeiros, teve seu preco. Depois do pico alcan¢ado em no-
vembro de 1989, em fevereiro a confianga liquida no governo havia caido 23
pontos; a confianga 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¢oes 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 economicas (desempre-
go e inflagdo) mostra que em novembro a confian¢a no governo contava com
3,3 pontos a mais do que o assegurado pelas varidveis economicas, enquanto a
confian¢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 relagfio aos acordos de Mag-
dalenka, Balcerowicz observou que tanto a situagio politica quanto a econémica 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,
o 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 sistemética 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 econdmicas 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¢ao — 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 populagio continua a cair.

A confianga no governo enquanto institui¢ao pode ser prevista sem
dificuldades, utilizando apenas as varidveis econémicas, 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 e 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 situagio e pbr em risco o futuro das reformas econémicas. Penso que o
maior perigo para um pais 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". ‘f medida que se desenvolvia a campanha presidencial,
Mazowiecki e seus correligiondrios com muito atraso enfatizavam a importéncia das instituigdes.

57. As vanidveis econdémicas 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 econémicas, e, em julho, 7.5 pontos abai-
xo. O segundo acontecimento marcante, mas surpreendentemente com poucos
efeitos, foi a formagao de um segundo governo democritico, chefiado por Bie-
lecki, em janeiro de 1991. A confianga 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 € tema de intenso conflito po-
litico. Mas ¢ 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 criagao do presidente. Desse modo, o desempenho relativa-
mente bom do governo durante o periodo mais recente é provavelmente reflexo
da preferéncia do publico 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 organiza¢oes representativas? Quando o progra-
ma de reformas tornou-se piblico, todas as organizag¢des representativas exis-
tentes, com apenas uma excecao, apoiaram sua orientagao 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 agoes possiveis para facilitar a
dificil tarefa do governo. Sei que o sindicato que dirijo encara essa questao 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”, e 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 pbs-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-
niza¢oes representativas. Nenhuma alternativa ao programa foi discutida. Do
sistemna representativo existente, nao surgiu nem apoio organizado nem oposi-
¢ao organizada. Como vimos, a escolha da estratégia reformista foi simplesmen-
te excluida do Ambito 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 tensées aumen-
tavam. Quando as elei¢oes de outubro de 1991 se aproximavam, o governo su-
geriu que todas as for¢as politicas deveriam se comprometer a nao fazer campa-
nha com base em questoes relacionadas com a estratégia reformista.
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Uma vez que qualquer transi¢io 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 cipula do sindicato via as reformas como inevitiveis ¢, como ja
observamos, Walesa jurou que apoiaria o governo Mazowiecki em seus momen-
tos de dificuldades. Por outro lado, o sindicato enfrentava a ameaca de perder o
controle sobre os trabalhadores. As greves do verao de 1988 ja haviam sido ini-
ciadas por uma nova geragao de trabalhadores, contra a estratégia da ciipula do
Solidariedade. Durante as conversagcées 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 publica 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 publicos em defesa das condigoes 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 situacoes
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 organizacio 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. Nio 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 ocorrendo ao mesmo tempo
(Gazeta Wyborcza, vérios 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 confianga publica no Solidariedade
continuou a cair, junto com a confian¢a no Parlamento e no governo. Quando
Walesa deixou a lideranca do Solidariedade e 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
redugao das taxagoes bastante impopulares sobre os salirios muito altos. Mesmo
assim, na primavera de 1991, a confiang¢a do piblico em geral no sindicato estava
bem abaixo do nivel previsto pelas varidveis econdomicas exclusivamente.

Por fim, para completar o quadro, precisamos examinar o papel ¢ o
efeito das elei¢oes. Em primeiro lugar, o comparecimento ja de inicio foi bai-
X0, em termos comparativos, 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¢es parlamenta-
res nem as presidenciais tiveram qualquer efeito sobre a politica econémica.
As questoes economicas 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, e estudos mostraram que as pessoas que se opunham ao plano estavam
mais inclinadas a votar em Walesa e contra Mazowiecki.” Ainda assim, Balcero-
wicz manteve o seu posto no novo governo, e 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 publica e
sem a participacao das forcas 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 divida 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 reacao 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 que as pessoas que apoiavam o Plano Balcerowicz tendiam a escolher
Mazowiecki. Entre o0s o tes do plano, as preferéncias estavam mais divididas: 23% disseram em
Jjulho que votariam em Walesa; 16%, em Mazowiecki; e 25% disseram que nfo iram votar.
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sempenhar na elaboragao 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 é tdo importante politicamente?

Embora os poloneses, quando suas rendas caem e os precos sobem,
apdiem as reformas orientadas para o mercado e as institui¢ées que as engen-
draram, na presen¢a 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.

O 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 for¢a de trabalho
(43 mil pessoas) € 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 iddia de distinguir a aversio ao risco intertemporal das puras preferéncias tlemporais deve-se a Kreps
e Porteus (1978). [nterpretacdes alternativas da dindmica da opiniao piiblica em relagédo as reformas sio
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 necessirio caiu de 50% em abril de 1990 para 26% em julho de 1991. E
aqueles que se sentiam ameagados 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 € tio importante
politicamente?

Por um lado, embora no sistema comunista os rendimentos estives-
sem garantidos e os servigos 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 servigos de satde, eram
em parte financiados e administrados pelos locais de trabalho. Por fim, os de-
mais servigos 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 servi¢os 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 niimero de pessoas que
saiam de férias era menor, que o niimero de consultas médicas, assim como o
numero de usuarios das bibliotecas piblicas, havia caido, enquanto a constru-
¢ao 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 orcamento para 1990 reduziu os
gastos com a saiide em 50% e os com a educacao em 45%. A cultura foi ainda
mais atingida. Os precos dos remédios subiram 75%, somente em mar¢o de
1990. Foram feitos mais cortes no or¢amento de 1991, e mesmo essas verbas ti-
veram de ser reduzidas, uma vez que as receitas estatais cairam vertiginosamen-
te na primavera de 1991. O orcamento destinado a saide 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 funcées tradicionais do Estado foram espontaneamente
privatizadas, com efeitos distributivos visiveis. Muitas clinicas de satide foram
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eficientemente privatizadas, e medicamentos importados podiam ser compra-
dos a precos exorbitantes. Surgiram escolas privadas; em marc¢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 servi¢os 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 servigos sociais sao poucos. Perder um emprego
significa perder um rendimento, e, na atual economia de mercado polonesa,
ter algum rendimento é a Ginica 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 transicao 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 interrelacées entre as institui¢oes representativas.
Os arquitetos das reformas estavam convencidos de que seu projeto era consis-
tente — na verdade, mais do que isso: achavam que era o tnico 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 privagao material que ela inevitavelmente geraria. No entanto, 18 meses
apos a implementagao das reformas, tornava-se patente que o momento em
que a economia comegaria 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 tecnocratico 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-

187



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 hlingaro para relacoes econdmicas com o exterior,
“devemos levar em consideragao a racionalidade politica, € nao apenas a econo-
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 l'Expansion, 7 de junho de 1991).

O estilo tecnocratico na condugao de politicas econdmicas inevita-
velmente conduz a um ponto em que se torna necessaria 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 for¢ado a desvalorizar o zloty. A
maioria das tarifas piiblicas, que haviam sido reduzidas diversas vezes durante
o ano de 1990, sofreu um acentuado reajuste em julho de 1991, A reativagao
da economia foi colocada como prioridade na agenda politica, mesmo que
isso acabasse por realimentar a inflagao. As reivindica¢oes de precos minimos
para os produtos agricolas e de subsidios as industrias tornaram-se irresisti-
veis. A privatizagao foi deixada de lado. Entrevistado em 11 de setembro de
1991 (Le Monde), Walesa resumiu da seguinte maneira as licdes das reformas
polonesas:

*O Ocidente nos disse: fechem as fibricas, deixem as pessoas desempregadas. Considere
um estaleiro, por exemplo: construir navios nao é 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. Nés
éramos ingénuos, acreditamos naqueles slogans, foi o que obtivemos,”

Os defensores do “salto para o mercado” conseguiram persuadir a po-
pulacdo, ja preparada para esse tipo de mensagem pelos ciclos de reformas do
regime comunista, de que as reformas radicais eram inevitaveis e que aquele pro-
grama especifico adotado era o remédio para a maior parte dos males econémi-
cos. A analise das atitudes em relagao ao Plano Balcerowicz e em relagao as insti-
tui¢oes democraticas mostra que as pessoas viam a estratégia das reformas radi-
cais como uma solu¢ao, e nao 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, e mina a confianga nas instituicoes 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 elei¢oes. 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-
cessario 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 a questao do desemprego. Nao 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 rela¢ao aos aniincios 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 saiide na
pratica privado, um sistema de educacgao publica 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-
titui¢oes que elaboraram essas reformas.

Esses erros foram “técnicos”. Se o propésito dos arquitetos das refor-
mas era torna-as politicamente palatveis, o projeto niao foi bem concebido.
Mas o motivo pelo qual os tecnocratas cometem erros “técnicos” € que eles nio
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 sio os que mais as temem. Receosos de que
o processo democratico 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 ameaca ao processo de reformas. O maior obsticulo as refor-
mas € o povo. Mesmo que uma estratégia de reformas formulada em debates
plblicos, negociada com as forcas politicas e devidamente consideradas pelas
instituicoes representativas pudesse acarretar mais inconsisténcias e concessoes
do que o projeto tecnocritico, ela teria fortalecido a democracia e, portanto, re-
duzido o espago politico para o populismo.
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