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RESUMO

A tese defendida neste trabalho é: a partir do Plano Real, consolidou-se um novo modelo
de intervencdo publica no Brasil, resultado direto do impacto que a Idgica do padréo
financeiro de acumulacgdo teve sobre o conjunto da economia e da sociedade brasileira.
Parte-se do pressuposto de que a partir da década de 1970 houve uma mudanca no padrao
de acumulagdo no mundo, e a financeirizagdo passou a submeter a légica capitalista nas
economias nacionais. No Brasil, a década de 1980 foi um periodo de crise entre dois
padrdes de acumulacéo, de transicdo do regime politico e da fase ascendente do ciclo da
luta de classes que se inicia no final do regime militar. A economia brasileira passou a ser
impactada pela financeirizacdo ja na década de 1980, mas é sobretudo a partir dos anos
1990 que ela também alcanca a intervencao publica. Assim, o problema que guiou esta
tese foi: como a financeirizacdo impactou a intervencao publica do periodo que vai do
inicio da década de 1990 até o final do governo Lula, em 2010? O método empregado foi
a pesquisa bibliogréfica e analise de dados empiricos. A tese esta dividida em duas partes
contendo oito capitulos. Na primeira parte desenvolvem-se as categorias tedricas que
sustentaram a tese: capital em geral, Estado, intervencdo estatal, regime politico e
intervencdo puablica. Utilizou-se estas categorias sob a Otica da perspectiva tedrica que
ficou conhecida como “teoria da derivagao”. Em seguida sdo destacados: (i) os aspectos
principais do desenvolvimento da luta de classes ao longo do século XX; (ii) da evolugdo
dos padrdes de acumulacdo e; (iii) a relacdo de ambos com as mudancgas no regime
politico e; (iv) na intervencédo publica. Na segunda parte examina-se o objeto da tese, a
partir da eleicdo de FHC, em 1995, até o final dos governos Lula, em 2010. Nas
consideracdes finais, demonstra-se a tese a partir das conclusdes e argumentos extraidos

em cada um dos capitulos.

Palavras-chave: Intervencdo Publica. Regime Politico. Luta de Classes. Capital em
geral. Financeirizag&o.



ABSTRACT

This thesis argues that since Plano Real a new model of public intervention was
consolidaded in Brazil, resulting directly from the impact of the financial pattern of
accumulation logic over brazilian economy and society. Considering that in the 1970’s
there was a change in the world accumulation pattern and that financialization has
subjected national economies capitalist logic. In Brazil, during the 1980s there was a crisis
between two patterns of accumulation, the transition from the political regime and the
ascending phase of class struggle cycle that began at the end of the military regime.
Brazilian economy began to be impacted by financialization in the 1980s, but it was
mainly from the 1990s that it reached public intervention. Thus, the problem that guided
this thesis was: how did financialization impact public intervention from the beginning
of the 1990s to 2010, by the end of the Lula’s presidency? This thesis’ method was
bibliographical research and empirical data analyses. It is divided into two parts
containing eight chapters. In the first part theoretical categories, that support this thesis,
such as, capital in general, State, state intervention, political regime and public
intervention are developed, from the point of view of "derivation theory". After that, the
following topics are analyzed: (i) the main aspects of class struggle development
throughout the twentieth century; (ii) the evolution of accumulation patterns; (iii) the
relationship of both with changes in the political regime and; (iv) in public intervention.
The second part examines the subject of the thesis, from the election of FHC in 1995,
until the end of the Lula’s presidency in 2010. In the final considerations, the thesis is
demonstrated starting from the conclusions and arguments extracted in each one of the
chapters.

Keywords: Public Intervention. Political Regime. Class Struggle. Capital in General.
Financialization.
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INTRODUCAO

Os acontecimentos politicos dos Gltimos anos marcaram profundamente a
sociedade brasileira. A elei¢do de Lula em 2002, o primeiro operario a ocupar 0 posto
mais alto do Estado, e o crescimento econdmico depois de 2004 que possibilitou a geracao
de empregos formais e a criacdo de programas de transferéncia de renda, foram alguns
dos elementos que modificaram a percepcao que boa parte dos brasileiros tinham do seu
proprio pais. Criou-se um sentimento de otimismo entre diversos setores da sociedade.
Sentimento que espelhava a imagem que o “brasileiro” fazia de si mesmo.

Os anos de otimismo, contudo, duraram menos que uma geracdo. No final do
primeiro mandato de Dilma Rousseff, o cenario comegou a se inverter. O isolamento
politico no qual o PT imergiu possibilitou a ascensdo de novas forcas reacionarias dentro
e fora do Estado. Ainda que desde o final do regime militar estas forcas nunca tivessem
desaparecido por completo, foi apenas com a longa permanéncia do PT (e seu imediato
desgaste) no governo federal que elas comegaram a se expressar de maneira aberta.

O segundo mandato de Dilma, que se iniciou em 2015, em meio a uma enorme
crise econémica e fiscal, a imediata nomeacdo de controversas figuras aos postos mais
altos do governo, tais como o ultraliberal ministro da economia, Joaquim Levy,
conduziram ao caos, no qual o governo perderia toda sua capacidade para manter a
“estabilidade” que havia mantido durante os governos Lula. Contudo, os problemas dos
governos petistas que se manifestaram, a partir de 2015, foram sendo gestados muito
antes, antes mesmo do PT ocupar o governo.

Em 2016, depois de 16 anos estando a frente de quatro governos consecutivos, o
PT sofreria 0 segundo processo de impeachment da “Nova Republica”. Aquele processo
marcou o fim da alianca entre grandes empresarios, que haviam cooptado para seus
interesses alguns dos mais importantes setores que dirigiam as organizacdes dos
trabalhadores até o inicio da década de 2000. Se o PT ndo conseguia garantir as metas do
superavit primario, e conter as mobilizacBes de diferentes setores da sociedade, do ponto
de vista das fracGes dominantes, ele perdera sua fungéo.

Sem a antiga alianca,* os interesses particulares de diferentes fragGes sociais ndo
puderam mais ser contidos. Estes interesses que iam de posi¢des abertamente fascistas

até posicoes liberais moderadas, comegaram a aparecer, a partir de 2015, como um bloco

! Esta alianga, como veremos, foi bastante favoravel as fragdes financeiras do capital.
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de oposicdo ao governo federal. Como o PT havia passado seus 16 anos no governo
federal distante da base que o havia construido, agora, o isolamento do governo estava
praticamente consumado.

Enquanto esteve no governo, diferentemente da imagem que se difundiu na
sociedade brasileira, de que os historicos problemas sociais comecgaram a se resolver, o
que ocorreu foi um conjunto de agdes governamentais que, em conjunto, deram
continuidade as ac6es dos governos anteriores. O PT liderou seguidos governos a revelia
da Constituicdo de 1988. Ainda que tenha nomeado inimeras figuras historicas de sua
antiga militancia,? os governos petistas contribuiram para ampliar a desregulamentagéo
do mercado de trabalho, para reduzir os direitos dos sistemas de previdéncia dos
trabalhadores, para ampliar a autonomia do Banco Central, criaram mecanismos
institucionais que ampliaram a liberdade de acdo do grande capital, e reduziram ainda
mais a autonomia das ag0es governamentais para alterar a intervencdo do Estado na
economia e na sociedade.

Assim, quando os interesses particulares das classes dominantes locais, parte das
quais haviam sido atendidas e representadas durante os governos petistas, viram que o PT
n&o tinha mais condic¢des de conduzir governos que pudessem lhes atender, no primeiro
ano do segundo mandato de Dilma Rousseff comecou a organizar-se o impeachment. Ao
dar continuidade nas a¢bes do governo Dilma, o governo Temer tornou mais claras as
contradi¢Oes que haviam sido ofuscadas durante tantos anos de governos petistas.

N&o apenas o0 PT e seus intelectuais organicos acreditaram que seria possivel
garantir crescimento econdmico com “justica social”. Setores de alguns dos partidos
liberais, fracbes das camadas médias e mesmo do empresariado acreditaram, em algum
momento, que o Brasil estava construindo um novo tipo de “Estado de Bem-Estar Social”,
em meio a periferia do sistema capitalista.

Contudo, em sociedades subdesenvolvidas que se relacionam de maneira

dependente com a economia mundial, a margem de conciliacdo dos interesses gerais das

2 0 que ndo mudou em praticamente nada os rumos e o carater das agdes de governo.

3 Depois do impeachment de 2016 a agéo politica dos grupos e organizacdes dirigidos pelo PT (ou sob sua influéncia)
passaram a defender a tese de que, com o “golpe” e a ascensdo de Temer ao governo federal, ndo apenas ocorria uma
ruptura institucional (“pois ndo havia crime que pudesse justificar o impeachment”), como também havia uma ruptura
do projeto politico e das acBes governamentais. O que ocorreu, na pratica, foi a completa continuidade das a¢des que
vinham se desenvolvendo. O segundo governo Dilma desenhava-se ainda mais drastico para os interesses dos
trabalhadores. Era uma tendéncia bastante crivel que medidas tais como o congelamento dos gastos puablicos por 20
anos pudessem ser levadas a frente durante o governo Dilma caso seu governo houvesse resistido ao impeachment.
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classes fundamentais € ainda menor. Este elemento foi deixado de lado, tanto por parte
do governo, quanto por parte de seus apoiadores.

O cenario descrito acima é o resultado do que comecgou a se constituir na virada
da década de 1980 para a década seguinte: um novo modelo de intervengdo
governamental, ao qual daremos o nome de intervencdo publica.* O conjunto das a¢oes
dos governos petistas, como o demonstraremos ao longo da tese, manteve o carater das
acOes dos governos anteriores. Uma andalise em perspectiva sobre o passado recente, leva-
nos a conclusdo de que o que existiu foi a continuidade de um mesmo tipo de agdo
governamental.

Este tipo de intervencdo ndo foi produto exclusivo da racionalidade deste ou
daquele governo. A intervencdo publica adequou e ajustou o pais a atual fase do
capitalismo. Este ajuste ndo foi um fendmeno exclusivo dos governos brasileiros da
década de 1990 em diante. Isso ocorreu em diferentes momentos em paises com
caracteristicas muito diferentes. As reformas que pouco a pouco foram desarticulando os
antigos Estados de Bem-Estar Social na Europa, também atingiram os paises da América
Latina. Apenas para citar alguns exemplos, podemos mencionar 0s casos da Argentina,
do Chile e do México que, pela acdo de governos com diferentes matizes ideoldgicos,
implementaram um conjunto de reformas regressivas que ampliava as possibilidades de
movimentacdo dos grandes grupos capitalistas financeiros em suas economias. Neste
processo, a acdo politica de governos de direita perdeu suas diferencas em relagcdo aos
dos governos de esquerda.

No Brasil, na década de 1980, além da mudanca de regime politico, assistiu-se a
uma sequéncia de programas econémicos fracassados na tentativa de combater a inflacdo
que se encontrava em niveis elevadissimos. Neste sentido, é apenas nos anos 1990 que
um novo tipo de intervencdo publica comeca a se desenvolver, sobretudo a partir da
reversdo do processo inflacionario que so foi alcancada gracas a elaboracdo do Plano
Real. Outro elemento que colaborou para isso foi o fato de que apenas na década de 1990

o regime politico posterior a ditadura militar comecou a dar sinais de amadurecimento.®

4 Intervencao puablica é a maneira pela qual um regime politico intervém na sociedade. E a principal categoria tedrica e
de anélise da tese. Uma discussdo mais detalhada a partir dela sera desenvolvida no primeiro capitulo. Por enquanto
estamos tratando como se fossem sindnimos, intervengdo plblica e o conjunto das a¢Bes governamentais.

5 Como veremos, o regime politico s se consolida finalmente, com a ascensdo de Lula e do PT ao governo federal.
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Este é o tema dentro do qual a tese se insere. Na relacdo entre o regime politico e
a intervencdo publica operacionalizada por sucessivos governos no periodo em que a
financeirizacdo comeca a se desenvolver no Brasil. Partimos do pressuposto de que a
acumulacdo capitalista vive sua fase financeirizada. Entendemos que uma das
caracteristicas que diferenciam esta fase das anteriores sdo as inUmeras mudancas que
ocorreram nas relacdes sociais dentro dos paises e entre os paises e que, além disso,
modificaram-se profundamente, tanto a acdo dos governos, quanto a forma de
organizacao dos Estados nacionais.

Assim, o objetivo geral desta tese é tentar responder ao seguinte problema: como
a financeirizacdo® impactou a intervencao publica do periodo que vai do inicio dos anos
1990 até o final dos governos Lula, em 2010? Para atingir este objetivo delimitamos como
objeto, justamente, a relacdo da intervencdo publica com os governos que a colocaram
em prética no periodo indicado.

O método empregado foi o da pesquisa bibliografica. As fontes de dados utilizadas
foram materiais bibliograficos, de carater cientifico, além de reportagens de meios de
comunicacges eletrdnicos, de carater jornalistico, que tratavam, sob diferentes oticas,
alguns dos elementos do objeto em questdo. Utilizou-se também a edi¢do de 2016 da
Constituicdo de 1988 que contém intmeras alteracGes constitucionais realizadas no
periodo analisado na tese.

Para fundamentar os argumentos de natureza empirica buscamos evidéncias a
partir de um levantamento de dados primarios e secundarios. Na parte da pesquisa
dedicada aos impactos da financeirizacdo, utilizamos como fontes de dados primarios a
Execucao Orcamentaria, disponivel no portal do Tesouro Nacional que é organizada pela
Secretaria da Administracdo Financeira (SIAFI) do Tesouro. No a&mbito da discussao
sobre a composicao politica dos governos FHC e Lula, utilizamos como fontes de dados
primarios os portais da Camara dos Deputados e do Senado. Como fonte de dados
secundarios utilizamos dados relativos o portal do Departamento Intersindical de
Assessoria Parlamentar (DIAP), além de registros da composicdo partidaria em alguns
bancos de dados de meios de comunicacao eletrénicos, tais como os portais do jornal
“Folha de Sao Paulo” (FSP) e de “O Globo”.

6 Ainda que o entendimento de que vivemos em uma fase do capitalismo financeirizada seja nosso pressuposto,
desenvolvemos na Introducéo o que entendemos por financeirizag&o.
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Dividimos a tese em duas partes contendo, ao todo, oito capitulos. A primeira
parte € composta pelos quatro primeiros capitulos e a segunda € composta pelos quatro
ultimos. No primeiro capitulo desenvolvemos as ideias de capital em geral, formas
funcionais e padrdo de acumulacdo. No segundo capitulo apresentamos a teoria de
Estado na qual a tese ird se apoiar: a teoria da deriva¢do.” Tentamos demonstrar que o
Estado € uma forma social, que deve ser interpretado em niveis distintos de abstracdo. No
nivel mais abstrato estdo o Estado e o capital em geral. Neste capitulo desenvolvemos as
ideias de regime politico e intervencdo publica, e demonstramos as diferencas dos niveis
de abstragéo entre elas e no qual se situam o Estado e a intervencgéo estatal. No terceiro
capitulo, tentamos destacar aspectos do desenvolvimento da luta de classes em sua
articulacdo com a evolucdo dos padrées de acumulacdo que determinaram o ritmo da
economia brasileira. Destacamos que as mudancas do regime politico e a evolucdo da
intervencdo publica acompanharam aquelas evolugdes ao longo do século XX até a
Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988). No quarto é analisado o curto periodo
que vai das elei¢bes de 1989 até a elaboracéo e execucdo do Plano Real.

A segunda parte inclui do quinto ao oitavo capitulo. O quarto capitulo trata de
como a luta de classes se expressou nos governos FHC. E o quinto trata dos aspectos
centrais dos impactos que a financeirizacdo teve na intervencdo publica naqueles
governos, a partir de trés enfoques: (i) das reformas do Estado; (ii) do processo de
privatizagdes e; (iii) no &mbito da execugdo orgamentaria.

Por fim, no sétimo capitulo, abordamos como a luta de classes se expressou nos
governos Lula. E no oitavo tentamos aplicar a mesma interpretacdo utilizada no capitulo
seis, mas agora no exame dos governos Lula. Este capitulo enfoca seis aspectos da
intervencdo publica daqueles governos: (i) politica econdmica; (ii) evolucdo da execucao
orcamentaria; (iii) programas de transferéncia de renda; (iv) politica previdenciaria; (v)
tentativa de ampliar a autonomia do Banco Central e; (vi) impactos da intervencéo publica
na distribuicdo de renda entre as classes. Nas consideracdes finais, demonstramos a tese
a partir das conclusdes extraidas em cada um dos capitulos.

Assim, depois de apresentar o tema da tese, 0 objeto, o objetivo geral, e 0 método

utilizado, abaixo apresentamos a justificativa para a realizacéo de tal pesquisa.

" Como veremos neste capitulo, existem muitos trabalhos do que se convencionou chamar de “teoria da derivagdo”.
Entre eles existem pouca unidade tedrica. Por isso 0 mais apropriado é o termo “debate da deriva¢do” ao invés de
“teoria da derivagdo”. O trabalho que nos guiou foi o de Mathias e Salama (MATHIAS & SALAMA, 1983).
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Existem muitos trabalhos sobre o regime politico e mesmo sobre a intervencéo
publica no Brasil a partir dos anos 1990. Uma quantidade muito grande de trabalhos
compara a agdo governamental entre os governos FHC e Lula.® Outros trabalhos analisam
a acdo governamental do ponto de vista das politicas econdmicas executadas.® Outros,
tém como enfoque as alteragdes dos grupos que passaram a controlar o Estado e as
politicas implementadas no periodo da financeirizacdo, tendo como base teorica o
pensamento de Poulantzas.®

A maioria deles ndo utiliza as categorias propostas (“regime politico” e
“intervengao publica”), e pouquissimos utilizam da teoria da derivagdo para interpretar a
intervencdo publica no Brasil. Os trabalhos que compartilham desta base teorica ndo a
utilizam para analisar o periodo em questao.

A partir de um levantamento bibliografico inicial com uma base referencial!
ainda muito ampla, mesclando trés “palavras-chave” (“Estado”, “regime politico” e
“interven¢do publica”), foram encontrados 711 trabalhos na ferramenta de busca
académica’? mais conhecida: o “Google Académico”. Depois de uma revisdo em alguns
destes trabalhos pudemos perceber que ndo apenas estes trabalhos ndo se valiam da
mesma base tedrica que estamos utilizando, como sequer caminhavam pela perspectiva
critica. Vimos que em muitos destes trabalhos o objetivo era avaliar a intervencdo publica

em areas especificas, tais como educacdo, habitacdo, saude, infraestrutura, areas do

8 Para nds, o mais util, pela quantidade de dados e indicadores selecionados e pela clareza e sinteticidade como sio
expostas as ideias, é o de Filgueiras e Gongalves (FILGUEIRAS & GONCALVES, 2007). Com base em um enfoque
econdmico, os autores fazem uma interpretacdo referenciada no pensamento de Gramsci e Poulantzas. O periodo de
analise deste trabalho se esgota em 2007, mas chegam ao mesmo resultado que um dos apresentados nesta tese: de que
entre os governos FHC e Lula existiu enorme continuidade.

% Merecem destaque os trabalhos organizados em De Paula (DE PAULA, 2003) que ja indicavam a tendéncia de
continuismo que se desenhava do governo Lula em relagdo aos governos FHC. Estes trabalhos, contudo, foram
elaborados no inicio do primeiro mandato de Lula.

10 Destacamos os trabalhos organizados em Boito e Galvéo (BOITO & GALVAO, Politica e classes sociais no Brasil
dos anos 2000, 2012).

11 Base referencial € uma base de levantamento bibliografico. Na fase inicial da pesquisa, quando tinhamos o tema,
mas ainda ndo estava claro o objeto, utilizamos algumas bases referenciais para delimitar o objeto. Ela organiza as
referéncias de artigos cientificos, monografias, dissertacdes e teses.

2 Ferramentas de busca é um software que efetua pesquisa simultanea em diversas fontes, tais como: portais,
repositorios digitais, periddicos e periddicos indexados. Portais sdo ambientes estruturados que retinem e/ou integram
diversas formas de informacéo. Repositérios digitais sdo bancos de dados que guardam a memdria intelectual da
comunidade cientifica. Periddicos sdo os principais canais de comunicacdo da pesquisa cientifica. Devem ter
periodicidade, ser seriados e numerados, indicando a instituicdo que os publica. Periddicos indexados sdo periddicos
registrados e avaliados por base de dados institucionais que aferem caracteristicas relacionadas a qualidade do
periédico, como a existéncia de um corpo editorial e de revisores especializados e de critérios de publicagdo claros e
minimamente rigorosos, tomando a rigorosidade como avaliacédo realizada por integrantes de uma mesma area da
“comunidade cientifica” (Curso “Fontes de Informagdes On-line” ofertado pela Biblioteca da UFES, no dia 4/12/2016).
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direito (penal, tributaria, comercial), entre outros. Além disso, neles ndo ha uma relagéo
entre a intervenc&o publica e o regime politico.*?

Por fim, fizemos mais uma busca nos seguintes repositdrios digitais: Portal de
Periddico da CAPES, Banco de Teses e Dissertacbes (BDTD), Instituto Brasileiro de
Informacdo em Ciéncia e Tecnologia (IBICT) e o resultado foi 0 mesmo: a teoria da
derivacdo ainda é pouco utilizada para interpretacdo dos fendmenos econdmicos e
politicos no Brasil contemporaneo.

Comecam a surgir alguns trabalhos de natureza tedrica desenvolvendo a teoria da
derivacdo ou mesmo a contrapondo as demais teorias marxista do Estado.!* Junto deles,
destacam-se os trabalhos mais antigos, nos quais também se mantém o enfoque teérico.*®
Por fim, também merece destaque o trabalho de Caldas (CALDAS, 2016), que apresenta
uma histdria da teoria da derivagao.

13 De acordo com o levantamento que fizemos, mais préximo de nosso objeto destacamos os seguintes trabalhos. Na
area da educacdo: (PAULA, 2016; GHELLERE, 2008). Na area do direito: (MAGNO, 2008). Nenhum deles, contudo,
utilizando a teoria da derivagdo como perspectiva tedrica.

14 Tais como o trabalho de Bogo (BOGO, 2018), de Hirsch, Kannankulam e Wissel (HIRSCH, KANNANKULAM, &
WISSEL, 2017) e de Tavares (TAVARES, 2018).

15 Destacam-se os trabalhos de Nakatani (NAKATANI, 1987) e Sonntag e Valecillos (SONNTAG & VALECILLOS,
1982).
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CAPITULO 1
O CAPITAL EM GERAL E A DEISIVA(;AO DO ESTADO, PADRAO DE
ACUMULACAO E FINANCEIRIZACAO

1. Introducao

Para responder ao problema geral da tese, neste capitulo desenvolvemos as ideias
de capital em geral para demonstrar como, do ponto de vista tedrico, compreendemos a
derivacéo do Estado. Em seguida desenvolvemos a ideia de padréo de acumulagéo, para
finalmente, chegar a ideia de financeirizacédo, que é o pressuposto sobre o qual a tese se
apoia.

O conceito de capital em geral é desenvolvido por Marx em “O Capital”. Em
sintese, é a natureza comum a todas as formas de capital que as distingue das outras
formas de riqueza. Por se tratar de natureza (propriedade comum a todas as formas de
capital), € que a ideia de capital em geral € uma abstracdo (ainda que real) da categoria
capital.

A necessidade de dedicar um capitulo exclusivo a esta discusséo decorre do fato
de que, como veremos no préximo capitulo, demonstraremos como o Estado capitalista é
derivado do capital em geral e ndo da luta de classes. Entende-se aqui que o capital é
fundado sobre as relagdes sociais caracteristicas das sociedades capitalistas: as relacdes
de exploracdo que tem no assalariamento seu centro.'® Assim, se o Estado capitalista é
derivado do capital em geral, entende-se logicamente, que o Estado capitalista é derivado
das relacOes de exploragdo capitalistas.

O capitulo esté estruturado em quatro itens. Além desta introdugéo, no segundo
item, desenvolvemos a ideia de capital em geral e, em seguida, no terceiro item, a ideia
de financeirizagcdo. Por fim, nas consideracGes finais, destacamos as caracteristicas

centrais da financeirizacéo.

2. Capital em geral
O Estado é uma forma social. Sua forma foi modificada ao longo da histéria de
acordo com as sociedades nas quais 0 Estado se desenvolveu e das quais ele participa

como uma institui¢do ativa. O Estado ndo esta acima da sociedade, nem ¢ um “arbitro

16 “Portanto, o que distingue o capital do mero valor ou do dinheiro é, em primeirissimo lugar, o seguinte: ele é um
valor que “gera mais-valia”, que se baseia em uma relagdo especifica, historicamente determinada: a relag@o do trabalho
assalariado” (ROSDOLSKY, 2001, p. 51).
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imparcial” para resolver conflitos sociais de distintas naturezas, sejam elas econdémicas,
politicas ou ideoldgicas. O Estado, ao longo da historia humana, ocupou uma posi¢do no
interior das sociedades, ainda que apareca estar acima destas mesmas sociedades. Neste
sentido, ainda que integre a superestrutura social, ele interfere diretamente sobre a
evolucdo da infraestrutura.

O Estado capitalista, diferentemente de outras formas de Estado presentes em
outros modos de produgdo, tem “novas” determinagdes. O Estado capitalista é derivado
do capital em geral. O capital em geral é o ser dos capitais particulares. E aquilo que
existe de comum a todas as formas de capital e que as diferencia das outras formas de
riqueza. Ou melhor, é o conjunto das determinacdes “comuns” a todos os capitais em suas

formas particulares de existéncia. Vejamos o que diz Rosdolsky:

O que se revela como sendo comum a todos 0s capitais é sua propriedade de
expandir seu valor, o fato de que eles apropriam, direta ou indiretamente, da
mais-valia gerada no processo capitalista de producdo. Por isso, a analise do
“capital em geral” deve comegar pela investigacdo do processo de producdo.
Deve demonstrar como o dinheiro “ultrapassa sua simples determinagdo como
dinheiro” e se converte em capital; como o consumo do trabalho humano
engendra mais-valia; finalmente, como a producdo dessa mais-valia permite a
reproducdo do capital e a propria relagdo capitalista. Tudo isso pode ser
estudado sem que seja necessario levar em conta a existéncia de diversos
capitais ou diferencas entre eles (ROSDOLSKY, 2001, pp. 52, as aspas
referem-se a trechos dos "Grudrisses™ que Rosdolsky extraiu).

O Estado € uma abstracdo (ainda que real), que € derivado do capital em geral,
enquanto o regime politico é a forma de existéncia (particular e historica) que o Estado
adquire. O regime politico recebe as determinacdes da luta de classes. Como veremos no
segundo capitulo, esta diferenca é fundamental, dado que a intervencdo do Estado se
orienta por funcdes distintas da intervencédo do regime politico.

Dentro desta perspectiva tedrica, a tese de que o Estado capitalista € derivado do
capital em geral s se aplica aos paises desenvolvidos. Neles existe a “generalizagdao da
mercadoria” e das relagdes de produgdo fundamentais do capitalismo. No caso da
formacédo social brasileira e dos demais paises subdesenvolvidos, o Estado derivou-se da
economia mundial, por um lado, e das relagBes sociais de producdo internas, por outro
lado. Estas relagbes mesclaram o assalariamento com as demais formas hibridas de
producio. E neste sentido que a intervencéo do Estado teve de atender as necessidades de
reproducdo do capital em geral em nivel mundial.

Sociedades dependentes tendem a ter sua dindmica marcada pelo ritmo de

desenvolvimento das sociedades centrais. As sociedades mais atrasadas, por sua vez,
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tendem a ter formacGes sociais mais instaveis. E estas vao oscilando de acordo com o
ritmo dado pelo desenvolvimento das sociedades centrais. O desenvolvimento daquelas
ocorre em fungéo destas.
Assim, quando estudamos o Brasil, a longa génese do capitalismo foi marcada por
algumas caracteristicas fundamentais que determinaram a formacéo social atual:
= Pela origem das relacGes de producdo que se desenvolveram no pais de maneira
exogena;
= Pela disseminagdo parcial do assalariamento. Diferente das “transi¢des” ao
capitalismo denominadas como “classicas” (tais como os casos da Inglaterra e da
Franca), em que o assalariamento se generalizou a partir da acumulacéo originaria
de capital, no Brasil (e em parte das sociedades subdesenvolvidas) o
assalariamento ndo se generalizou. Além disso, a ele combinaram-se outras
relacbes de producdo pré-capitalistas, tais como o escravismo, ou com formas
hibridas, tais como o colonato. Assim, o0 assalariamento vai conviver com estas
outras relacdes sociais sem que sua ampliacdo promova a dissolucdo das demais
relagcdes sociais de producdo, nem das fracOes de classe que elas originaram.
Ainda que o assalariamento seja predominante do ponto de vista econdémico, ndo
o0 sera do ponto de vista histérico;
= Pela producdo do excedente que se direcionou ao exterior nas fases de maior
expansdo econdmica pelas quais o pais atravessou. A forma de excedente
fundamental e predominante no capitalismo é a mais-valia. A mais valia
combinaram-se outras formas de excedente econdmico pré-capitalistas. Do ponto
de vista de sua forma, tanto a mais-valia quanto as demais formas de excedente
econémico, foram apropriadas pelas classes dominantes sob a forma de juros,
renda da terra e lucro. E neste sentido que afirmamos que parte consideravel deste
excedente foi direcionada ao exterior;
= Pelas sucessivas formacGes sociais que 0 pais atravessou que acompanharam o
desenvolvimento do modo de producdo capitalista mundial e, particularmente,
acompanharam as necessidades impostas pela expansdo de capital nas formagdes

das sociedades capitalistas centrais.!’

17 E neste sentido que o inicio da revolugao industrial em algumas regides da Europa provocou a dissolugéo do trabalho
escravo nas sociedades onde ele ainda existia entre as col6nias europeias na América Latina. As burguesias mercantis
e industrial inglesa, por exemplo, pressionaram, a partir da primeira metade do século XIX, através de uma série de
sancBes comerciais, pelo fim do trabalho escravo no Brasil.



23

Estas caracteristicas determinaram a forma como o modo de producéo capitalista
se desenvolveu no Brasil e irdo marcar profundamente a formacéo social do pais. Assim,
se dissemos acima que o Estado capitalista é derivado das relacbes fundamentais de
producdo do capitalismo, podemos afirmar que pelas caracteristicas particulares de como
se desenvolveu o capitalismo no Brasil, o Estado capitalista derivou-se destas relaces.

Feitas estas consideracdes iniciais sobre o Estado, o capital em geral e sobre a
formagdo do capitalismo no Brasil, apresentamos abaixo 0 que entendemos por

financeirizacao.

3. Padrao de acumulacao e financeirizacao

Muitos autores e correntes tedricas'® compreendem que a acumulagio capitalista
se desenvolve em fases (ou ciclos). A estas fases da-se nomes parecidos, mas com
caracteristicas diferentes (ainda que muitas vezes similares): “regime de acumulagdo”,
“padrao de acumulagdo”, “ciclo de desenvolvimento”, dentre outros. Optamos pela
denominagdo padréo de acumulag@o. Em cada fase, um setor da economia é responsavel
por ser seu polo dindmico. Neste sentido, denominamos o atual padrdo de acumulagao
como financeirizacgao.

Do ponto de vista abstrato, em cada padrdo de acumulacdo, o capital em geral
expande-se tendo como polo dindmico (eixo central da acumulagdo) uma forma funcional
do capital em geral. As mudancas histéricas que atingiram o capitalismo ao longo da
década de 1970, deslocaram o eixo central da acumulacédo da forma funcional conhecida
como capital produtivo para as formas funcionais denominadas como capital portador
de juros e o capital ficticio. No padréo de acumulacéo fordista, o eixo da acumulacdo era
o capital produtivo. Naquela fase, a maior parte da mais-valia era convertida na forma
dinheiro, e em seguida, convertida na forma mercadoria.

Do ponto de vista concreto, os grandes capitais particulares dos paises
imperialistas transformavam o lucro em investimento ao comprar meios de producéo e
forca de trabalho. O padréo de acumulacéo fordista teve como caracteristicas principais:

(i) a elevacéo dos gastos publicos; (ii) o crescimento do setor produtivo; (iii) a geracéo de

18 Entre estes autores podemos citar Wallerstein (WALLERSTEIN, 2003) e entre as correntes tedricas, podemos citar
a Escola da Regulacdo francesa e a ideia de “regime de acumula¢do”. Mas preferimos ndo adotar este termo e nao
ingressar nesta discussdo, pois a utilizacdo de um termo ou outro, e 0 ingresso neste debate foge aos objetivos gerais
da tese. Em seu lugar adotamos o termo “padrdo de acumulagdo”.
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empregos e; (iv) o consumo de massas. A articulacéo destes elementos colocou o capital
produtivo no centro da acumulacgéo (eixo central).

O padrdo de acumulagdo fordista que se estende dos anos 1930 até a década de
1970 se intensificou depois da Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Antes do término
da guerra, em julho de 1944, nos acordos de Bretton Woods, definiu-se que a taxa de
cambio das moedas nacionais dos paises capitalistas estaria indexada ao délar. Os EUA
saiam da guerra como a maior poténcia imperialista e em condicdes de garantir a liquidez
de sua moeda, através do peso de sua economia industrial e de seu poderio militar.

Os estragos provocados na infraestrutura dos paises que tiveram suas economias
devastadas pela guerra contribuiram diretamente para o crescimento econdmico que se
verificou nas décadas seguintes, principalmente nos setores de bens de consumo duraveis
e eletroeletronicos dos EUA.

A disseminacdo da I6gica de acumulacéo baseada no capital produtivo reforcou a
hegemonia norte americana no cenario internacional. Diferente das demais economias
industrializadas, seu territério ndo havia sido devastado pela guerra. Nesta condicéo,
contando com um enorme parque produtivo, os EUA puderam beneficiar-se da
reconstrugdo do pds-guerra, a partir da exportacdo de bens industrializados e de capitais.
Ao longo das décadas de 1950 e 1960 o Estado norte americano manteve saldos positivos
na balanca comercial e na balanca de pagamentos aproveitando-se daquele cenério de
reconstrucdo do pds-guerra.

Na década de 1960, também os paises europeus ingressaram num ciclo de
crescimento econdmico no cenario imediatamente posterior ao término da reconstrucao.
Aquelas caracteristicas, somou-se, no caso dos paises da Europa ocidental, a estruturacéo
de um novo modelo de organizacdo do Estado que incluia também: (i) elevada
arrecadagdo tributéria; (i) sistema universal de proteg¢ao social; (ii1) “pleno emprego”.
Aquele modelo ficaria conhecido como Welfare State (Estado de Bem-Estar Social).

No final da década de 1960, contudo, aquele padrdo de acumulacdo dava sinais de
seu esgotamento. A pressdo pela reducdo dos precos em decorréncia do excesso de
mercadorias e 0 aumento dos salarios nas economias imperialistas, provocaram a queda
na taxa de lucro de grandes empresas norte americanas e europeias.

Quando se inicia a década de 1970, as contradi¢fes daquele padréo se expressaram
no aumento dos precos das matérias primas e, em especial, no aumento do preco do

petréleo. O padrdo de acumulagdo fordista, ancorado fortemente no setor produtivo,



25

dependia do uso intensivo de fonte energéticas ndo renovaveis, em especial, do petroleo.
Ainda que a economia norte americana fosse autossuficiente naquele setor, as economias
europeias dependiam dos paises produtores de petréleo que, a excecdo dos EUA, estavam
situados no “Terceiro Mundo” (GASPAR, 2015).

O elemento que contribuiu para acelerar a crise daquele padrdo de acumulacéo foi
0 aumento nos precos do petréleo praticados no mercado internacional. Este aumento foi
provocado pela decisdo da OPEP (Organizacdo dos Paises Exportadores de Petrdleo) que
se aproveitou da enorme dependéncia que os paises desenvolvidos tinham daquele
produto (GASPAR, 2015).

A gueda na taxa de lucro das empresas multinacionais dos EUA e de alguns paises
europeus, por sua vez, provocou a queda na arrecadacdo tributaria dos Estados nacionais.
Com a queda de arrecadagdo o modelo dos Welfare State ndo pode ser sustentado e
comecou a ruir. Imediatamente o desemprego voltou a subir e o sistema de protecao social
que havia sido edificado comecou a ser desestruturado.

A crise pela qual passavam as economias europeias, também atingiu a economia
norte-americana. Inicia-se uma queda na arrecadacdo e elevam-se as despesas
governamentais em decorréncia da “corrida armamentista” contra o bloco soviético. Ali
se assistiu ao inicio da crise fiscal dos Estados dos paises desenvolvidos que perduraria
até hoje. Ao longo da década de 1970, a economia dos EUA deixou de ser credora para
tornar-se devedora. Sua balanca comercial e de pagamentos comecou a apresentar
seguidos déficits (GASPAR, 2015).

Naquele contexto também chegava ao fim alguns dos acordos de Bretton Woods,
tal como a indexacdo das moedas nacionais ao dolar, que se acreditava, até entdo, que
estava lastreado no ouro (padrdo délar-ouro). A crise fiscal do Estado provocou seguidas
desvalorizacGes do dolar ao longo da década de 1970. Combinou-se aquele elemento, o
fato de que as economias da Europa ocidental passavam, diferente dos EUA, por
sucessivos saldos positivos na balanca comercial e de pagamentos. As reservas dagueles
paises constituiam um mercado de capitais que ficou conhecido como mercado de
“eurodolares”.

Aquele mercado estava fora do controle do Federal Reserve (FED), o Banco
Central norte americano. O excesso daquelas reservas comegou a circular pelos paises

produtores de petrdleo. Aquelas reservas levaram ao aumento da demanda por ouro no
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mercado internacional. Como ndo havia disponibilidade de ouro, em 1971, durante o
governo de Richard Nixon, € anunciado o fim do padrao-ouro.

A partir dali, as moedas nacionais passaram a “flutuar livremente”. O novo padrao
monetério que vai influenciar as relagdes financeiras e comerciais a partir de entdo seré o
do “dolar flexivel”. O padrao de acumulacdo fordista chegava ao fim. As crises do
Petroleo, em 1973 e 1979, apenas expressavam uma contradicdo mais profunda que era a
do excesso de mercadorias produzidas e de capital acumulado na forma monetaria.

No periodo seguinte, ainda na década de 1970, aquele capital chamado de
“petroddlares” vai se direcionar para as off-shores (pragas financeiras que estavam livres
da regulamentacdo dos Bancos Centrais, ainda presos aos acordos de Bretton Woods).
Em seguida, aquele capital vai buscar valorizacdo através de empréstimos a juros flexiveis
nos paises do “Terceiro Mundo”, em especial na América Latina e no leste europeu.
Quando a liquidez termina, 0s paises europeus elevam a taxa de juros, que provocara a
“crise da divida dos paises do Terceiro Mundo” na década de 1980.

A partir de entdo, os grandes capitais particulares, em especial dos paises
desenvolvidos, ndo tendo mais como garantir a taxa de lucro das décadas anteriores
passaram a pressionar os Estados nacionais para que tivessem maior liberdade de
movimentacdo. Uma nova légica passou a orientar a racionalidade (l6gica) capitalista a
partir de entdo. Aqueles elementos que eram as caracteristicas centrais do padrdo de
acumulacao fordista, haviam desaparecido. O desemprego voltou a subir, a taxa de juros
se elevou, parte crescente do lucro das grandes empresas deixou de ser investido no setor
industrial e passou a comprar ativos financeiros, e os Estados nacionais passaram por
crises de arrecadacdo sem que, contudo, tenha se reduzido as despesas governamentais,
provocando prolongadas crises fiscais.

Como vimos, a financeirizacdo é um padréo de acumulacao e ndo um setor ou um
“ator” econdmico. Este padrdo de acumulacgdo foi se desenvolvendo em decorréncia de
uma série de eventos histéricos que foram desarticulando as principais caracteristicas do
padrdo de acumulacdo anterior (fordista). Esta desarticulagio passou pela
desregulamentacéo de parte da legislacdo do controle do comércio e do fluxo de capitais
de parte dos Estados nacionais e de parte das instituicdes multilaterais que haviam sido
criadas no contexto do pds-guerra.

Seu desenvolvimento impactou a forma de organizacéo dos Estados ao redor do

mundo. Em decorréncia do crescimento dos mercados financeiros, que passaram por um
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boom de crescimento a partir dos anos 1980,° a producdo econdmica mundial passou a
se reestruturar em funcéo deles. Grandes empresas produtivas migraram para 0s paises
subdesenvolvidos e mudancas na legislacéo trabalhista, tanto dos paises desenvolvidos
quanto dos subdesenvolvidos, foram colocadas em pratica de maneira a reduzir os “custos
da forca de trabalho”. Os governos dos paises da América Latina comegaram a adotar
politicas econdmicas que pudessem atender aos interesses dos novos grupos capitalistas
que emergiram daquele processo.

Nos paises em que o sistema financeiro se desenvolveu mais rapido, uma parcela
cada vez maior da mais-valia foi convertida em dinheiro que, por sua vez, converteu-se
em diversos tipos de ativos financeiros. A metamorfose da mercadoria tornou-se
metamorfose do capital. No mercado financeiro buscava-se suprir a queda da
lucratividade dos outros setores.

Existem muitos trabalhos que descrevem os processos pelos quais o capitalismo
atravessou durante a década de 1970. Lapavitsas (2009), por exemplo, faz uma descricédo
dos fendmenos sob uma perspectiva historica. Ele entende que trés causas provocaram o
surgimento da financeirizagéo: (i) a manifestacdo da queda nas taxas de lucro durante a
década de 1970 acompanhada do baixo crescimento da produtividade; (ii) as mudancas
tecnoldgicas que provocaram transformacgdes nos processos de trabalho e na legislacédo
que o regulava. Estes fenémenos, por sua vez, contribuiram para elevar a taxa de
desemprego, em especial nos paises imperialistas e, por fim; (iii) a producdo e o comércio
mundial ficaram submetidos a dominacdo de empresas transnacionais que surgiram das
fusBes do periodo anterior a financeirizacéo.

Outros, como Chesnais (1998; 2000), utilizando-se do referencial da “escola da
regulacdo” francesa, caracterizam a transicao da década de 1970 para 1980 como a do
surgimento de uma nova fase denominada como “regime de acumulacio
predominantemente financeirizado”. Até entdo, o regime de acumulacdo dominante era o
“fordista”. O enfoque do autor estd na andlise do papel que cumpriu a hegemonia do
sistema financeiro norte-americano na nova fase. Nela, o capital portador de juros passou
a ter predominancia sobre as demais formas funcionais do capital.

Por fim, Duménil e Lévy (2003), recorrem ao “Prefacio” da “Contribuigdo da

Critica da Economia Politica” de Marx para mostrar que o surgimento da financeirizagao

19 Alguns mercados comegam a se desenvolver antes, como o mercado interbancario de Londres, ainda nos anos 1960.
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decorreu do descompasso entre o desenvolvimento acelerado das forgas produtivas em
relacdo as relacdes sociais de producdo. A transicdo que marcou a década de 1970 para
1980 foi acompanhada das mudancas nas formas de propriedade das grandes empresas
(mudancas nas relagdes sociais de produgdo), com o surgimento de novas estruturas
administrativas em seu interior. A este processo, 0s autores denominam de
“financeiriza¢do das grandes empresas”.

Os autores também descrevem o surgimento de uma nova fracdo burguesa,
denominada como “financas”.?° Na Gtica dos autores, as financas sdo a fragdo dominante
da burguesia que passou a pressionar os governos dos Estados nacionais por mudangas
que ampliassem a liberdade de operacdo de suas empresas. Entendemos, contudo, que o
advento da financeirizagcdo ndo provocou o surgimento de uma nova fracdo de classe no
interior da burguesia. O que passou a existir, foi uma sobreposicdo de interesses
particulares da classe burguesia que passou, de maneira genérica, a direcionar a maior

parte do lucro das grandes empresas para os mercados financeiros.

4. Consideragdes finais

Como ndo é objetivo da tese ingressar no debate acerca das fases da acumulacéo
capitalista, optamos pela denominagao “padrao de acumulagdo” para caracterizar a atual
fase capitalista. Nela, o capital portador de juros e o capital ficticio passaram a ter
predominancia sobre as demais formas de funcionamento do capital. Lembremos que
Marx ndo desenvolveu o conceito de capital ficticio nem em “O Capital” nem em
qualquer outra obra. O que Marx faz foi apresentar o conceito tratando-o como uma
“forma funcional”, etapa da existéncia do capital em geral. Isso foi feito no livro 111.2

Por fim, destacamos abaixo as principais caracteristicas, tanto do ponto de vista
concreto, quanto abstrato, da transicdo do padrdo de acumulagdo fordista para o

financeiro:

20 “Por ‘finangas’, entendemos aqui um vasto conjunto de individuos endinheirados e de institui¢des — individuos por
tras das instituigdes — que detém importantes capitais monetarios e financeiros. Ao recorrer ao termo ‘hegemonia’,
enfatizamos que, para além do crescimento das instituicbes monetéarias e do desenvolvimento dos mecanismos
financeiros, a financa fixa as regras do jogo econdmico em matéria de renda, emprego e macroeconomia, e exerce 0
controle sobre o seu proprio funcionamento” (DUMENIL e LEVY, 2003).

21 “Bm primeiro lugar, ndo se trata de um conceito que tenha sido desenvolvido por Marx e isso pode ser definitivo
para muitos. Por suposto que na época desse autor, na qual a ideia de um capital ficticio dominante sobre o capital
substantivo estava longe de ser possivel, pensar que uma parte dos lucros ndo fosse derivada da mais-valia e nem do
excedente-valor das formas de producdo ndo salariais constituia um verdadeiro contra-senso” (CARCANHOLO &
SABADINI, 2009, p. 42).
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= Queda na taxa de lucro das principais empresas dos paises imperialistas,
verificada ainda na década de 1960. Esta queda se acentuou durante a década
seguinte;

= A esta queda, combinaram-se outros elementos da geopolitica mundial na década
de 1970, tais como o anuncio do fim do padréo-ouro e a crise estrutural do capital
em geral que se expressou nos dois “choques” do petroleo, em 1973 ¢ 1979;

= A crise estrutural do capital em geral provocou a alteracdo de inimeros regimes
politicos ao redor do mundo. Mas o principal impacto foi sobre a intervengédo
publica, que passou a destruir direitos que protegiam os interesses gerais dos
trabalhadores;??

= As grandes empresas passaram a direcionar parcelas crescentes do lucro para a
compra e venda de ativos no mercado financeiro. Dentro delas, os diretores das
areas financeiras passaram a alcangar postos mais altos e ter maior poder de
decisdo;

= As formas funcionais conhecidas como capital ficticio e capital portador de juros
tornaram-se o eixo central da acumulacdo capitalista. A l6gica de acumulacgao
deixou de contar com o planejamento e passou a se basear na especulacdo e em
apostas de “curto prazo”;

= As crises tornaram-se crises de sobreacumulacdo de capital em todas as formas,
diferente das crises de superproducdo de capital na forma da mercadoria. Os
intervalos entre as crises diminuiram a partir de ent&o;

= Aumentaram as desigualdades sociais entre as classes € entre os paises. A riqueza
e a renda passaram a se concentrar em um grupo cada vez mais restrito de

capitalistas.

Com estas considera¢des iniciais, saltamos a teoria da derivacdo que servira de

base tedrica para a compreensdo do objeto da tese.

22 Em boa parte da Europa Ocidental, onde existiam os modelos do que ficou conhecido como “Estado de Bem-Estar
Social”, eles passam a ser regressivamente transformados.
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CAPITULO 2
ESTADO E_ INTERVENCAO ESTATAL, REGIME POLITICO E
INTERVENCAO PUBLICA

1. Introducao

Neste capitulo, apresentamos a base tedrica na qual a tese ira se apoiar. Aqui
tentamos responder a seguinte questdo: por que é preciso diferenciar Estado de regime
politico para compreender como a financeirizagdo impactou a intervengdo publica no
Brasil?

Para responder a esta questdo, dividimos o capitulo em seis partes. Depois desta
introdugdo, na segunda parte, bastante breve, € apresentada uma rapida revisdo da
literatura classica do marxismo que trata do Estado para demonstrar que a visdo que
predominou nas interpretacdes sobre o Estado foram as perspectivas “instrumentalistas”.
O objetivo desta parte é citar os aspectos centrais de um ou de outro trabalho que julgamos
classico no marxismo e que tiveram como foco a questdo do Estado. Né&o é objetivo da
tese retornar aos textos de Marx, nem mesmo de Engels, para buscar uma “teoria do
Estado”, nem entrar em cada um dos trabalhos citados para tentar indicar possiveis limites
ou contradi¢Oes internas, pois esta tese ndo trata da teoria marxista do Estado, ainda que
entendemos que em Marx e Engels exista tal tese.

E comum que muitos trabalhos, tanto classicos, ou apoiados nestes trabalhos
classicos, guiem-se na maxima contida no “Manifesto Comunista” de 1848 de que “O
poder do Estado moderno ndo passa de um comité que administra os negdcios comuns da
classe burguesa como um todo” (MARX & ENGELS, Manifesto do Partido Comunista,
2008b). Aquela maxima seria uma espécie de “chave explicativa” dentro dos textos de
Marx que, muito mais que um argumento “de agitagdo politica”, é uma tese
“consubstanciada” tanto nos textos anteriores, quanto de maneira retrospectiva nos textos
posteriores de Marx. Ela possibilitou, inclusive, demonstrar que, em gque pese Marx nao
ter dedicado ao Estado um texto exclusivo, ainda assim, existir em Marx uma teoria
marxista do Estado (ALCANTARA FILHO, 2018)

O que se busca nesta parte do capitulo é, tdo somente, apresentar uma base teorica
que seja a0 mesmo tempo coerente com a teoria do valor presente nos textos de sua
maturidade, em especial em “O Capital” e que também possibilite compreender os

impactos sobre a intervencao publica no Brasil no periodo indicado.
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Em seguida, na terceira parte, retomamos a dialética hegeliana para compreender
0 que sdo formas sociais. Ainda que este termo tenha sido pouco trabalhado por Marx,
em Hegel ¢ parte fundamental da “Doutrina da Esséncia”. A forma, para Hegel, é uma
posicao diante da esséncia. Assim, se pode dizer que “[...] para Marx o ponto de partida
das analises dialéticas sobre a sociedade ndo sdo os conceitos, mas as formas sociais. Para
Hegel a forma ¢é, frente a esséncia, a posicdo das determinacbGes das mediacdes do
fundamento” (GUIMARAES, 2018).

A fundamentacdo do que se entende por forma social é o primeiro argumento a
sustentar a tese: o Estado deve ser compreendido como forma social e ndo como
ferramenta de dominagdo “privilegiada” que administra os ‘“negocios comuns da
burguesia”.

Na quarta parte retornamos ao que ficou conhecido como “debate da derivagao do
Estado e do direito” (TAVARES, 2018). Este debate produziu uma série de trabalhos
entre as décadas de 1970 e 1980, em especial na Alemanha Ocidental. Contudo, nédo
fazemos uma revisdo detalhada desses trabalhos, indicamos apenas que entre eles existem
enormes diferencas interpretativas (CALDAS, 2016). Merece destaque, porém, o fato de
que aquele debate partiu, direta ou indiretamente, das ideias contidas no livro de
Pachukanis (2017) “Teoria Geral do Direito e do Marxismo” (TAVARES, 2018), em que
o famoso jurista soviético entende ser o direito a forma juridica da mercadoria, sem a qual
as trocas entre sujeitos tdo desiguais ndo podem se realizar.

A ideia que sustentou aquela tese é a de que esta desigualdade real, entre
proprietarios de meios de producdo e proprietarios da forca de trabalho, € igualada na
forma direito. Esta forma direito, por sua vez, é derivada da forma mercadoria. Ao
entender o direito como “forma social” abriu-se a possibilidade de também entendermos
outras instituicdes caracteristicas da sociedade capitalista como formas sociais e nao
COMO coisas ou instrumentos.

Por fim, na quinta parte, apresentam-se as ideias que julgamos centrais do trabalho
de Mathias e Salama (MATHIAS & SALAMA, 1983). Este trabalho contém uma
perspectiva que possibilita a interpretacdo do Estado como forma social. Ainda que
publicado em 1983 (h& quase quatro décadas atras), apresenta uma base teorica
condizente com o que é buscado na tese. Parte-se da ideia de que o Estado deve ser
interpretado como “abstra¢do”, e ndo como coisa ou instrumento de classe. Por tras desta

ideia reside um caminho 16gico no qual a natureza de classe do Estado deve ser “deduzida
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logicamente” nao da luta de classes, mas sim do capital em geral, “[...] concebido como
categoria, nos paises capitalistas desenvolvidos; ou [...] ‘derivada’ da ‘economia mundial
constituida’, nos paises subdesenvolvidos” (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 15). Este
caminho “logico” ¢ o segundo argumento a sustentar a tese: 0 Estado é derivado do
capital.

Nesta parte, ainda a partir do trabalho de Mathias e Salama (1983), além de
reforcarmos esta leitura interpretativa que distingue o Estado de sua forma (regime
politico), apresentamos também: (i) como as economias subdesenvolvidas s&o produtos
historicos da “economia mundialmente constituida”; (ii) as distintas determinagdes que
atuam sobre a intervencdo do Estado (intervencdo estatal), e sobre a intervencdo do
regime politico (intervencao publica); (iii) as diferencas da intervencéo publica entre as
economias desenvolvidas e as subdesenvolvidas e, por fim; (iv) as particularidades da
intervengao estatal nas economias “semi-industrializadas” da América Latina, entre elas
0 Brasil.

Ao percorrer este caminho, ao final do capitulo retoma-se o problema apresentado
nesta introducdo: “porque”, afinal, fazer a distingdo entre Estado e regime politico ¢

fundamental para responder ao problema geral da tese.

2. A guestdo do Estado no marxismo

O tema do Estado divide o pensamento no interior das ciéncias humanas. Parte de
andlises liberais até marxistas. Cada campo, por sua vez, subdivide-se em inimeras
perspectivas e teorias. Dentro do campo marxista, o Estado foi tema de trabalhos classicos
como os de Engels (ENGELS, 2010), Marx (MARX, 1974; 1999; 2008a; 2008b; 2008c¢),
Lénin (LENIN, 2007), Gramsci (GRAMSCI, 2015a; 2015b; 2015c), Althusser
(ALTHUSSER, 1985) e Poulantzas (POULANTZAS, 1977; 1980). A lista de obras
classicas do marxismo na analise do Estado ndo se esgota nesta.

Mesmo dentro destas obras, contudo, o Estado ganha conotacdes diferentes e as
analises em seu interior também ressaltam aspectos diferentes, ora analisando a natureza
do Estado, ora tentando encontrar as suas origens, ora privilegiando os aspectos materiais,
ora os elementos que o inserem como mais uma institui¢do dentro da superestrutura.

Em geral, e isto também as faz classicas, as obras mencionadas acima analisam o
Estado como “produto das contradigdes de classes”, comum a todos os modos de

producéo fundados na diviséo social do trabalho. Ou seja, ndo fazem uma abordagem do
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Estado no capitalismo. Resta, entdo, um aprofundamento a partir da questdo: o que é o
Estado? E ndo da questdo: qual a natureza do Estado?

De produto da “[...] necessidade de conter o antagonismo das classes” (ENGELS,
2010, p. 215), até tornar-se “[...] comité que administra os negocios comuns da classe
burguesa como um todo” (MARX & ENGELS, Manifesto do Partido Comunista, 2008b),
na sociedade capitalista, o Estado, desde seu surgimento na Idade Antiga, modificou-se
radicalmente de forma tornando-se cada vez mais complexo no seu contetdo.

Com as mudancas de forma, também se modificaram as interpretacfes sobre sua
natureza. De “classe dominante em armas”, “[...] 6rgdo de dominagdo de classe, um 6rgao
de submissio de uma classe por outra” (LENIN, 2007), até tornar-se um “estado
ampliado” em Gramsci (GRAMSCI, 2015b; PORTELLI, 2002), envolvendo os aparelhos
do Estado “restrito” (sociedade politica) e de sua forma “ampliada” (sociedade civil), sem
aqual, em sociedades capitalistas complexas, a dominag&o dos grupos sociais dominantes
se desagregaria. O sentido e a amplitude das analises sobre o Estado foram modificando-
se até tornarem-se a expressdo politica das contradi¢bes de classes (POULANTZAS,
1977; 1980).

Porém, diferente de outras categorias, tais como trabalho, mercadoria, ideologia,
capital, luta de classes, o Estado, ndo ganhou a devida atencédo por parte de geracGes de
marxistas. Ndo porque ndo houve um tremendo esforco em interpreta-lo. Mas sim,
justamente, porque, esta categoria foi tratada sob uma Gtica instrumental. Abaixo,

apresentamos uma possibilidade interpretativa que o entende como forma social.

3. Formas sociais na dialética marxista

Iniciamos com a questdo: o que é dialética? Emprestamos a definicdo de Adorno
(ADORNO, 2010) que indica duas “determinac¢des” sobre a dialética:

1. Porum lado, ¢é algo do proprio objeto, uma condicdo interna de sua existéncia;

2. Por outro, ela é um método de organizagdo para o pensamento.

Portanto, se forem levados em conta estes dois &mbitos, pode-se compreender a
dialética como uma relacdo entre sujeito que investiga e objeto investigado. Esta relacéo,
contudo, € bastante complexa, e tem limites dos quais ndo se pode fugir. Pelo proprio
movimento interno dos objetos, o sujeito pode no maximo oferecer conceituacdes e

defini¢bes provisorias dos objetos estudados.

Algo sempre resiste na coisa. ClassificagBes, definicGes, determinacdes,
identidades e conceitos deixam de fora algo do objeto. Isso ocorre tendo em
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vista que se nosso objeto é como o da Economia Politica, por exemplo, as
contradicBes internas a sua existéncia se colocam em movimento. Além disso
restam as zonas de sombra nao capturadas em uma dada definicdo e a diferenca
entre a unidade de um conceito e a multiplicidade das formas de existéncia e
aparecimento dos objetos concretos (GUIMARAES, 2018).

O Estado é uma forma social como tentaremos demonstrar mais a frente. Suas
contradi¢des internas estdo em constante movimento. Ndo ¢ possivel “capturar” a

3

complexidade de suas “zonas de sombra”. Classificacdes e definicdes sobre ele t€ém
carater provisorio. Novas determinacfes sdo acrescentadas a sua natureza ao longo dos
séculos.

Trata-lo como forma social ao lado de formas ja analisadas por distintas vertentes
da dialética marxista possibilita, a nosso ver, melhor situé-lo no interior da sociedade na
qual sua existéncia participa ativamente da reproducao das relac6es sociais fundamentais.
Mas como estudar uma forma social tdo complexa como o Estado?

Os comecos efetivamente tomados nas obras de autores da dialética podem nos
informar bastante sobre a objetividade e o método. Na Ciéncia da Logica,
Hegel entende que é necessidade do proprio objeto da I6gica um comeco que
seja feito com o Ser, puro, abstrato, imediato e indeterminado. Marx, por outro
lado, diz nas Notas marginais ao Tratado de Economia Politica de Adolfo
Wagner que ele ndo parte dos conceitos, mas das formas sociais. Em O
Capital, ele comega com a mais aparente e simples das formas sociais com as
quais a riqueza se mostra nas sociedades capitalistas: a mercadoria
(GUIMARAES, 2018).

Com esta citacdo chegamos, finalmente, ao ponto necessario para avancar na
exposicdo do Estado como forma social.? A esséncia do Estado reside justamente na
complexa relagdo entre seu “ser” e sua forma. Nesta Otica, a esséncia tem “forma” e,
também, uma “existéncia”. A forma ndo €, necessariamente, a existéncia. A forma € s6 0

processo que leva a existéncia de determinada categoria (forma social).

Mas, a forma ndo € a propria existéncia, sendo sé o processo de posi¢do que
leva a ela. Nao houvesse a forma, o fundamento e a esséncia ndo poderiam
aparecer. N&o haveria aparéncia ou existéncia exterior que fazem uma
objetividade inteligivel, cognoscivel (GUIMARAES, 2018, p. 17).

A esséncia das formas sociais ndo tem existéncia exterior fora de suas formas. A
esséncia constitui parte interna da existéncia das formas sociais. Esta relacéo é necessaria,

pois se interpretamos o Estado como forma social, isto tem uma dupla implicacéo.

23 «A forma social e seus modos de aparecimento sdo, portanto, essenciais na construcio desta proposta de formalizagdo
da dialética materialista. Contudo, Marx nunca efetivamente exp0s o que sdo as formas sociais. Seu conceito foi
utilizado e mobilizado na obra, mas um tratamento a parte do que ele significa e como buscé-lo nas investigagdes sobre
0s objetos sociais nunca foi feito. Marx nos deixou muitas investigac6es feitas sobre a sociedade, mas deixou muito
pouco a respeito dos métodos e procedimentos de como conduzir novas investigagdes” (GUIMARAES, 2018, p. 12).
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Em primeiro lugar ele tem uma esséncia (que reside além de sua materialidade).
Em segundo lugar esta esséncia esta articulada por uma complexa relacao entre seu ser e
sua forma, como mencionamos acima.

Se tratarmos de um Estado capitalista, seu ser reside justamente nas relagdes mais
profundas que constituem a sociedade capitalista. Reside nas relacdes fundamentais de
producdo que formam a base sobre a qual se eleva a superestrutura desta mesma
sociedade. Estas relacdes, do ponto de vista abstrato, nada mais sdo do que as relacdes de
assalariamento caracteristicas da sociedade capitalista.

A forma do Estado é o processo que permite compreendé-lo. A forma ¢é “[...] um
processo que permite haver unidade e identidade no caos contraditorio de movimentos
complexos, reflexivos e ndo-idénticos” (GUIMARAES, 2018).

A forma é a primeira mediacdo da aparéncia, o primeiro elo de sentido que faz
com que a aparéncia do puramente empirico se vincule ao fundamento e a
esséncia, para, s6 entéo, alcangar o nivel do conceito. A aparéncia, por sua vez,
é o revelar imediato das determinacfes da esséncia por meio das suas formas
sociais (GUIMARAES, 2018, p. 18).

Assim, chegamos a concluséo do que sdo as formas sociais:

[...] s@o processos de objetivagdo das relagbes sociais, que se estabilizam em
uma unidade inteligivel por meio das dinamicas concretas que envolvem luta
de classes, economia, politica, valores, cultura, etc (GUIMARAES, 2018).

Desta maneira, as “formas sociais sdo identificaveis nas aparéncias, nas estruturas
sociais, nas leis de tendéncia, nas mediacGes concretas envolvidas nas relagcdes sociais,
nas identidades e contradi¢des” (GUIMARAES, 2018). Podemos afirmar que o Estado,
mais que mero conceito, ferramenta ou instrumento, € um complexo de complexos que
denominamos por forma social. E um conjunto de processos de objetivacao das relagdes
sociais dominantes (e relacBes de producdo fundamentais) em determinada sociedade.
Sua aparéncia reside nas estruturas sociais (que muitas vezes sao confundidas com sua
prépria esséncia), nas leis tendenciais internas, e nas relacdes que estabelece com a
sociedade e o funcionamento econémico destas sociedades.

A interpretacdo do Estado como forma social é, dentro do marxismo, algo ainda
pouco explorado. O caminho até esta conclusdo passou pela obra do jurista soviético
Evguiéni B. Pachukanis. Examinemos agora o caminho percorrido e a possibilidade que

ele deixou em aberto para a compreenséo do Estado como forma social.
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4. O direito como forma juridica do capital

Na década de 1920 Pachukanis em sua principal obra intitulada “Teoria geral do
direito e marxismo” marcou profundamente a critica ao direito. Concebeu também, de
maneira indireta, uma maneira diferente de interpretar o Estado. Neste livro o autor
apresentou uma leitura original do papel do direito nas sociedades pré-capitalistas,
capitalistas e pos-capitalistas. Ou seja, apresentou uma evolucdo das formas juridicas até
a génese do direito no capitalismo como forma juridica do capital.?* Denunciou ainda o
papel com que a burocracia estatal na URSS (Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas) instrumentalizava o aparato juridico.

Apresentou, além disso, uma leitura original na qual as relacGes juridicas entre
dois “sujeitos portadores de direitos” tao diferentes, tais como o proprietario dos meios
de producdo e o proprietario da forga de trabalho aparecem como iguais. Esta equalizagédo
entre sujeitos desiguais é realizada na esfera das relaces juridicas.

Pode-se fazer uma analogia do processo descrito por Marx como fetiche da
mercadoria,®® no qual as relagdes sociais subjacentes nas mercadorias sio ofuscadas
como se as mercadorias tivessem vida propria. E esta autonomia da mercadoria, produto
do trabalho humano, retorna agora sobre ele aprisionando-o0. Assim, também, o fetiche do
direito esconde as relacdes juridicas sob a forma de um “direito abstrato”.?®

Esta ¢ uma logica invertida na qual a realidade aparece “de cabega para baixo”

(TAVARES, 2018). No campo do direito esta descoberta foi realizada por Pachukanis.

24 “Desta forma, a submisso, ou as relagdes de poder entre uma classe e outra se da de forma bastante diferente das
formas anteriores. Ndo temos mais aqui uma subordinacdo baseada na fé religiosa, ou na forca fisica entre senhor e
escravo. A constituicdo da ideia do cidaddo impdem a condicdo de igualdade aos sujeitos” (TAVARES, 2018, p. 14).
25 O fetiche da mercadoria é um termo utilizado por Marx em sua fase madura, em especial em “O Capital”. Antes, nos
textos de sua juventude, Marx valia-se do termo alienagdo ou “estranhamento”. Aliena¢do, como o proprio nome ja
diz, indica a separacdo dos seres humanos em relagdo a dois elementos: 1) do produto do seu trabalho; 2) das
capacidades humanas presas e alienadas pelo processo de trabalho. “Examinamos o ato do estranhamento da atividade
humana prética, o trabalho, sob dois aspectos. 1) A rela¢do do trabalhador com o produto do trabalho como objeto
estranho e poderoso sobre ele [...] 2) A relagéo do trabalho com o ato de producéo no interior do trabalho. Esta relagdo
é arelacdo do trabalhador com a sua propria atividade como uma [atividade] estranha ndo pertencente a ele, a atividade
como miséria, a forga como impoténcia, a procriagdo como castracdo. A energia espiritual e fisica propria do
trabalhador, a sua vida pessoal — pois 0 que é vida sendo atividade — como uma atividade voltada contra ele mesmo,
independente dele, ndo pertencente a ele. O estranhamento-de-si [...], tal qual acima o estranhamento da coisa”
(MARX, Manuscritos econdmicos-filosoficos, 2014, p. 83). Pois bem. O fetiche é o estranhamento elevado a um nivel
mais desenvolvido. Além desta dupla separagdo encontra uma terceira determinagdo: o produto do trabalho humano
retorna, agora, contra seu produtor. As coisas parecem ganhar vida propria. E, no “mundo das mercadorias”, as trocas
estabelecem-se entre coisas, e ndo entre pessoas (MARX, 2011b).

% «f devido ao fetichismo da mercadoria, que reveste as relagdes juridicas, que garante a continua exploragdo do
trabalho, que faz com que haja uma falsa nocéo de igualdade social entre estes sujeitos. [...] O fetichismo da mercadoria
¢ o que impede que a esséncia das relagdes juridicas se apresente como sendo aquilo que ela realmente ¢” (TAVARES,
2018, p. grifo nosso).
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como forma social possibilitou, também, compreender outras

esferas do aparelho estatal como “formas politicas”.

A proposta de Pachukanis foi compreender a realidade, a partir de suas

determinacGes mais simples, no nivel do concreto, para chegar as formulagées gerais. O

mesmo caminho proposto por Marx. Assim, neste nivel, seria possivel fazer dedugdes?’.

Marx expde de forma magnifica a propdsito da economia politica: poderia
parecer muito natural — dizia ele — comecar as investigacdes pela totalidade
concreta, pela populacdo que vive e produz em circunstancias geograficas
determinadas, porém, a populacdo torna-se uma abstra¢cdo uma abstracdo vazia
se deixarmos de lado as classes que a compdem. Por sua vez, estas, sem as
condicOes béasicas para a sua existéncia, tais como o salario, o lucro, a renda
etc nada sdo. A analise destas Ultimas pressupde as categorias mais simples do
“preco”, do “valor” e da “mercadoria”. Partindo destes pressupostos mais
simples, o tedrico da economia politica reproduz a mesma totalidade concreta,
mas agora ja ndo como um todo caotico e difuso mas como uma unidade rica
em numerosas determinacBGes e inter-relacdes. Marx acrescenta que o
desenvolvimento historico da ciéncia veio a palmilhar precisamente o caminho
inverso: os economistas do seculo XVII comegaram pelo concreto, pela hacéo,
pelo Estado, pela populacdo, para depois chegarem a renda, ao lucro, ao
salario, ao preco e ao valor. Porém, o que historicamente foi inevitavel, ndo
tem necessariamente de ser metodologicamente correto (PACHUKANIS,
1988, pp. 30-31).

Estas observagdes justificam-se também no que diz respeito a teoria geral do
direito. Neste caso, a totalidade concreta, ou seja, a sociedade, a populacdo, o
Estado, deve ser o resultado ou a meta das nossas reflexdes, ndo o ponto de
partida das mesmas. Quando se caminha do mais simples para o mais
complexo, quando se parte da forma mais simples de um processus para as
suas formas mais concretas, segue-se uma via metodoldgica mais precisa, mais
clara e, por conseguinte, mais correta do que quando se avanga as apalpadelas,
nada tendo diante de si a ndo ser a imagem difusa e indiferenciada da totalidade
concreta (PACHUKANIS, 1988, p. 31).

Partindo do mais simples para chegar ao complexo, mesmo caminho realizado por

Marx, Pachukanis ofereceu uma leitura diferente da forma social direito. Este caminho

que ele opera para a compreensdo da forma direito acompanha o caminho que Marx

realizava para desvendar a forma mercadoria. Vejamos:

E mais a frente.

O que Marx diz [...] das categorias econdmicas é totalmente aplicavel também
as categorias juridicas. Em sua aparente universalidade elas exprimem um
determinado aspecto da existéncia de um determinado sujeito histérico: a
producdo mercantil da sociedade burguesa (PACHUKANIS, 1988, pp. 34-35).

Do mesmo modo que a riqueza da sociedade capitalista reveste a forma de uma
enorme acumulagdo de mercadorias, também a sociedade, em seu conjunto,
apresenta-se como uma cadeia ininterrupta de relag@es juridicas. A troca de
mercadorias pressupde uma economia atomizada. O vinculo entre as diferentes
unidades econdmicas, privadas e isoladas, é mantido a todo 0 momento gracas
aos contratos que se celebram. A relacéo juridica entre os sujeitos ndo é mais

27 «A elaboragdo tedrica de Pachukanis busca entdo realizar uma dedugéo légica do Estado capitalista com o intuito de
entender melhor sua esséncia, sua forma concreta de manifestacao real e as limitagdes que possuem as formas politica
e juridica” (TAVARES, 2018, p. 3).
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o reverso da relacdo entre os produtos de trabalho tornados mercadorias
(PACHUKANIS, 1988, p. 47).

Se da mesma maneira que a “relacdo juridica entre sujeitos” € o reverso da
“relacdo entre os produtos do trabalho tornados mercadoria”, ou seja, da mesma maneira
que a sociedade capitalista esconde sob o fetiche da mercadoria, o fetiche do direito, abre-
se, assim, a possibilidade de compreender a dominacéo de classes escondida sob o fetiche
da dominagao “estatal oficial”, ou, simplesmente, compreender o fetiche da forma

politica. Pachukanis formulou ent&o a célebre pergunta:

[...] por que é que o dominio de classe ndo se mantém naquilo que é, a saber, a
subordinacdo de uma parte da populacdo a outra? Por que € que ele reveste a
forma de um dominio estatal oficial ou, o que significa 0 mesmo, por que é que
o0 aparelho de coacéo estatal ndo se impde como aparelho privado da classe
dominante, por que é que ele se separa desta Ultima e reveste a forma de um
aparelho de poder puablico impessoal, deslocado da sociedade?
(PACHUKANIS, 1988, p. 95).

Inicialmente, ele rejeita a ideia de que, diferente dos outros modos de producao,
no capitalismo, a dominacao de classe disfarca-se sob um véu ideologico. Ainda que esta
explicagdo seja “correta”, para ele ndo ¢ suficiente. Posteriormente, porque um disfarce

ideoldgico também existia em outros modos de producgdo. Assim, a solucdo é a seguinte:

[...] acoisa é simples e evidente: a submissdo dos camponeses ao senhor feudal
se deu por consequéncia direta e imediata do fato deste mesmo senhor ser um
grande proprietario fundiério e dispor de uma forga armada. Esta dependéncia
imediata, esta relacdo de dominio de fato, revestiu-se progressivamente de um
véu ideoldgico: o senhor feudal era progressivamente sustentado por uma
autoridade divina supra-humana: “Toda a autoridade emana de Deus”. A
submissdo do operario assalariado ao capitalista e a sua dependéncia diante
dele existe também sob uma forma imediata: o trabalho morto acumulado
domina aqui o trabalho vivo. Contudo, a submiss@o deste mesmo operéario ao
Estado capitalista ndo é igual & sua dependéncia frente ao capitalista
individual, que se encontra simplesmente disfargada sob uma forma
ideoldgica desdobrada. Ndo é a mesma coisa, primeiro porque existe aqui um
aparelho particular independente dos representantes da classe dominante,
situado acima de cada capitalista individual e que se estabelece como uma
forga impessoal. Nao é também a mesma coisa, porque tal for¢a impessoal ndo
concretiza cada uma das relacdes de exploragdo. Com efeito, o assalariado ndo
¢ coagido, politica e juridicamente, a trabalhar para um determinado
empresario, mas apenas vende-lhe a sua forca de trabalho formalmente com
base num contrato livre. A medida que a relagio de exploragdo se realiza
formalmente como relagdo entre dois proprietarios de mercadorias
“independentes” e “iguais” dos quais um, o proletario, vende a sua forga de
trabalho, e outro, o capitalista, a compra, o poder politico de classe pode
revestir-se da forma de um poder publico (PACHUKANIS, 1988, pp. 95-96,
grifo nosso).

Aqui, nesta citacdo, temos um aspecto importante. Ao rejeitar a ideia de que a
dominacdo de classe, no capitalismo, ndo aparece como o0 que de fato ela é,

exclusivamente devido ao aspecto ideoldgico, Pachukanis busca outra saida. E ela reside



39

em separar o “capitalista particular” do “Estado capitalista” como um “aparelho particular
independente”. Aqui, vale destacar, estamos muito proximos da passagem na qual Engels
(ENGELS, 2010) descreve o Estado capitalista como o “capitalista coletivo em ideia”
contida em “A origem da familia, da propriedade privada e do Estado”.

Assim, com Pachukanis, temos o0 embrido de uma nova forma interpretativa para
o Estado capitalista. Uma analise que superou as analises “instrumentais”. Com isso

chegamos ao “debate da derivacao do Estado”.

5. Debate da derivacédo e 0 “Estado Superdesenvolvido”

Vimos que o Estado é uma forma social. A relacdo que a forma direito mantém
com 0s seres humanos, sujeitos portadores de direito, € a mesma que a forma mercadoria
mantém com os produtores do trabalho humano portadores de valor. E uma relagéo
fetichizada, em que as relagdes sociais subjacentes aparecem como aquilo que nao séo.

Resta entender, agora, por que isto também ocorre com a dominacéo entre classes
sociais e qual é a posicdo que o Estado capitalista ocupa nesta relacdo. Ou simplesmente,
resta retornar a pergunta de Pachukanis: por que a dominacgdo de classe, no capitalismo,
ndo aparece como aquilo que ela é, ou seja, como a dominacdo de uma parte da sociedade
sobre as demais?

Duas respostas imediatas sdo possiveis. As duas, porém, sdo insatisfatorias. A
primeira seria a de que a dominagdo de classe, no capitalismo encontra-se escondida
ideologicamente. Esta resposta é descartada, pois como vimos, Pachukanis indica que um
“disfarce ideologico” ja existia em outros modos de produgao.

A segunda resposta € a que resolve o problema afirmando que a natureza de classe
do Estado é capitalista. De fato, esta é a natureza de classe do Estado no capitalismo. Mas
ndo resolve o problema, pois é necessario estabelecer uma série de mediagdes até se
chegar a esta afirmativa genérica. Vamos a elas.

Seguindo ainda o caminho de Pachukanis, existe uma separacdo entre 0s capitais
particulares e o Estado capitalista, “aparelho particular independente” dos capitais
particulares. Estamos em vista da separacdo entre conteudo abstrato geral e forma
particular de existéncia do capital. No primeiro nivel o capital em geral necessita para
reproduzir-se deste “aparelho independente”, mas que esta ligado organicamente a ele,

que &, justamente, o Estado. Contudo, o que conhecemos pela sua intervencao e por seus
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infindaveis aparelhos, nada mais € que a forma como o Estado se apresenta na sociedade:
como regime politico.

Esta separacdo é que permite compreender o que podemos chamar por fetiche da
dominacéo de classe que se esconde sob a forma de um Estado “acima da sociedade
civil”, como Marx indica no “Prefacio” de 1859 (MARX, Contribuicdo a critica da
economia politica, 2008a). Mas para compreender melhor, emprestamos 0 raciocinio
elaborado por Mathias e Salama (MATHIAS & SALAMA, 1983) que implica em fazer

uma “deducdo 16gica” do Estado a partir do capital.

O Estado assim concebido o é como uma categoria. Estamos em presenca de
uma deducdo légica. Essa é diferente da deducdo histérica (materialismo
historico). Mas ndo é independente dela. Ela fornece as categorias necessarias
a compreensdo da historia. Mas essas categorias se historicizam e sofrem a
influéncia do decurso da historia” (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 24)

Pode-se fazer um paralelo entre o fetiche da mercadoria e o fetiche da dominacéo
de classe. Da mesma maneira que o fetiche da mercadoria esconde as relaces sociais
subjacentes a mercadoria, também o fetiche da dominacg&o de classe gera a ilusdo de que
o0 Estado se apresente acima da sociedade de maneira imparcial para regular os conflitos

entre individuos atomizados. Sobre esta relacdo, escrevem os autores:

Nesse raciocinio, a primeira questdo que colocamos nao é: “os trabalhadores
sdo explorados?”. Consideramos que eles sdo explorados. A questdo pertinente
torna-se: “por que os trabalhadores ndo percebem imediatamente sua
exploragdo?”; “por que consideram que seu salario corresponde a remuneracéo
de seu trabalho?”’; “por que pensam que ¢ uma simples relagdo de troca entre
essas duas mercadorias?”. A analise das raizes da coisificagdo revela o que ha
por tras da relagdo de troca e explica o fetichismo da mercadoria. Uma vez
dada essa explicacdo, mostra-se o que é a exploragdo. Pode-se fazé-lo porque
se mostrou primeiro o que servia de fundamento a essa troca. A exploracéo é
inicialmente um dado que ndo € sentido espontaneamente como tal, e que pode
em seguida ser explicado (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 83).

A compreenséo do fetiche da mercadoria possibilita compreender a natureza por
trds da mercadoria. Porém, com a generalizacdo da mercadoria que reside, basicamente,
na transformagéo da forga de trabalho em mercadoria sob a forma de assalariamento, e
com a generalizacdo por uma dada sociedade desse tipo de relagdo ou mesmo com a
transformacdo do assalariamento em relacdo dominante os “fetiches multiplicam-se”.

Vejamos:

Com a generalizacdo da mercadoria, esses aspectos fetichizantes multiplicam-
se. A relacdo de exploragdo é objetiva e espontaneamente ocultada. A relacéo
de igualdade predomina. A exploracdo, se é que existe, aparece como um
acidente que resulta de um desrespeito das condicdes de igualdade da troca
(por exemplo: monopélio e, mais particularmente, os sindicatos). E algo que
deve ser condenado. A esse nivel da analise, pareceria que o Estado é algo
indtil se se pGe além do papel que poderia Ihe caber: o de garante das relagfes
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de troca, as quais — salvo acidente — sdo presumidas como igualitarias
(MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 22).

E mais a frente.

A natureza do Estado é capitalista. Formulamos essa hipétese O Estado &,
portanto, o garante da manutencdo da relacdo de producdo. Mas a troca
mercantil e a extensdo da forma mercadoria a forca de trabalho — a
generalizacdo da mercadoria — fazem com que essa relacdo de producéo ndo
apareca como tal. Esse tipo de garantia ndo encontra, a esse nivel de analise,
nenhum fundamento légico. O Estado esté ai. Ele ndo é necessario, a ndo ser
como gendarme que garante que as regras da troca aparentemente igualitarias
ndo sejam violadas. Aparece como um instrumento neutro. O Estado capitalista
aparece como “ao lado e acima da sociedade civil” (Marx). Essa ilusdo é
reforcada por vérios fatores: onipresenca hoje do Estado, relativa continuidade
das administracGes em relacdo a sucessdo dos governos, nivel atingido pela
legitimidade desses Ultimos (MATHIAS & SALAMA, 1983, pp. 22-23).

Este diagnostico j& o haviamos apresentado acima. Ocorre que deduzir
logicamente o Estado, a partir do capital, prescinde da sequéncia de categorias que, a
priori desembocavam no capital, mas que ndo pode restringir-se nele?®. Esta sequéncia
I6gica ndo se resolveria na realidade concreta (histdrica) ndo fosse a existéncia do

Estado,?® como o demonstraremos a seguir. Vejamos:

E por isso que a sucessio das categorias “mercadoria / valor / dinheiro” ndo
pode se deter na categoria “dinheiro”. Deve prosseguir. Depois do dinheiro,
viréd a categoria “capital”. Como bem observa Rosdolsky: “A série ‘mercadoria
/ valor / dinheiro / capital’ enuncia simplesmente que cada uma das categorias
ultrapassa a si mesma e nenhuma das categorias pode ser plenamente
compreendida sem as anteriores”. Assim, ndo se pode compreender
verdadeiramente o dinheiro se ndo se recorre a categoria que lhe sucede.
Inversamente, ndo se pode compreender o que é realmente o capital se ndo se
realiza uma analise légica do dinheiro. [...] O capital pode, entdo, ser concebido
como uma relacdo social e ndo como uma simples soma de equipamentos
(MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 23).

Assim, chegamos ao resultado da deducao légica:

A generalizacdo da mercadoria fornece as bases materiais para uma
coisificacdo das relagdes de producdo. O fetiche da mercadoria faz com que o
Estado apareca como algo acima das classes sociais. A generalizacdo da
mercadoria ndo pode existir sem que exista — como pré-condicdo —
desenvolvimento do capital. O capital é uma relagéo social. A acumulacdo de
capital ndo exclui o jogo das classes sociais. Ela é, ao contrario, o produto da
luta de classes; e, através dessa luta, ela influencia seu curso. A acumulagdo
traduz e pesa sobre o desenvolvimento da contradicéo capital / trabalho. E por
isso que acumulacdo de capital € um elemento desfetichizador das relagdes de
produgdo. Ou seja: essa acumulacdo € capaz de revelar aos trabalhadores a
realidade das relacfes de producdo e de exploragdo e de suscitar a
combatividade dos mesmos. A ilusdo da troca igual se atenua como o que

28 «“Sem a categoria “Estado”, a categoria “capital” nio pode ser concebida. O Estado é deduzido — ou, em outras
palavras, derivado — do capital por duas razdes: é o garante da manutencdo das relagdes de producdo e participa de
modo decisivo na propria institui¢do dessas relagoes” (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 24).

29 “Limitada a categoria “capital”, essa dedugdo 16gica nio permite apreender em sua totalidade as causas do movimento
real da sociedade. N&o se pode — como o fez Marx — deter a sucessdo das categorias no capital, e definir entdo as leis
da acumulagdo” (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 24).
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realmente é. A pseudo-igualdade da relacdo de troca revela sua desigualdade
no processo de producédo. O fetichismo se faz acompanhar do seu contrario: o
desfetichismo. O Estado é a resposta a essa desfetichizagdo. Garantindo o
respeito pelas regras da troca, ele garante a possibilidade da exploracdo e de
sua perenidade (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 25).

Por fim,

[O Estado] é o garante da perenidade das relagbes de producdo. Sua
intervengdo se situa em vista dessa necessidade. Por isso, ele ndo pode se
confundir com nenhum capital individual, por um lado, e, por outro, é
necessariamente uma abstracdo, uma categoria. Representante dos interesses
gerais do capital, pré-condigéo para seu desenvolvimento, ele é o “capitalista
coletivo ideal” (Engels). Portanto, o Estado é uma abstracdo real, que se
realiza — sob forma de regime politico — no curso da luta de classes
(MATHIAS & SALAMA, 1983, pp. 26, grifo dos autores).

Estas afirmacdes, no plano abstrato (tedrico), sdo as mediacdes que encontramos
para afirmar que a natureza de classe do Estado no capitalismo é ser derivado do capital
em geral. Isto decorre desta sequéncia logica. O Estado, derivado do capital, é uma
abstracdo (ainda que real). Sua forma é o regime politico. O regime politico é produto
(derivado) da luta de classes.

Contudo, esta deducdo ainda encontra um problema. Na formacédo social dos
paises subdesenvolvidos ndo existia a generalizacdo da mercadoria e das relacfes de
producdo fundamentais do capitalismo. Assim, esta deducéo do Estado, a partir do capital,

precisou seguir outro caminho. Vejamos qual foi o caminho.

5.1.Estado deduzido da economia mundialmente constituida nos paises
subdesenvolvidos

Nos paises capitalistas subdesenvolvidos as relacbes de assalariamento nao

estavam generalizadas. A forma mercadoria ndo se generalizou. Combinaram-se uma

variedade de relagdes de producdo, tais como escravismo, colonato, parceria etc., com o

assalariamento. Deve-se destacar também que,

Nos paises que se tornaram subdesenvolvidos, o aparecimento e florescimento
do modo de producdo capitalista ndo foram gerados e produzidos pelo
desenvolvimento das contradi¢des internas. Esse modo de producdo emergiu
das entranhas da sociedade, mas foi de certo modo trazido do exterior: e foi
precisamente isso que criou o subdesenvolvimento. Esse fato € hoje
amplamente admitido (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 29).

Assim, “[...] Resulta dessa particularidade que a difusdo das relacbes mercantis é
[foi] incompleta e especifica” (MATHIAS & SALAMA, 1983, pp. 29, grifo nosso).

A difusdo das relagBes mercantis nos paises subdesenvolvidos — inclusive nos
mais industrializados — alimenta-se da desestruturagcdo que provoca nas
relacbes de producdo ndo capitalistas, num lapso de tempo extremamente
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breve. Ela as adapta (ou tenta adapta-las), sem necessariamente transforma-las
em relacdo de producdo capitalista, a logica de valorizacdo do capital
(MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 29).

Nas economias subdesenvolvidas, parcela consideravel da forca de trabalho
estruturou-se no setor informal. Resquicios do passado colonial e escravocrata perduram
no presente. As explicagdes para este fendmeno ndo se encontram na incapacidade que
as elites locais tém de romper com a estrutura dependente de uma industrializacdo fraca
(quando ela existe), ou com um retardamento no processo de interligar os varios setores
da inddstria entre si.

O desenvolvimento do subdesenvolvimento ndo pode levar ao desenvolvimento
como alertava Gunder Frunk (FRANK, 1966). “O que qualifica o subdesenvolvimento
ndo ¢ a subindustrializacdo, nem a “falsa” industrializacao (sic.), nem o dualismo
tecnoldgico, etc., mas sim esse processo” (MATHIAS & SALAMA, 1983, pp. 29-30).
Qual processo? O do momento e da forma como se difundiram as relagbes mercantis a
partir de fora nas economias de passado colonial ou dependente e que se tornaram

subdesenvolvidas.

E essencial tomar em consideracdo os elementos que engendram (e depois
influem sobre) o processo de subdesenvolvimento. E por isso que n&o se pode
aceitar a hipétese de generalizacdo da mercadoria. 1sso implicaria em deixar
de lado precisamente o que constitui o subdesenvolvimento (MATHIAS &
SALAMA, 1983, p. 31).

Assim,

Embora recusemos a escola da derivacdo para o caso dos paises
subdesenvolvidos, essa consideracdo é fundamental. Para sermos claros: a
inexisténcia de uma classe pode nédo afetar a natureza de classe do Estado.
Pode haver um Estado capitalista sem classe capitalista. A natureza de classe
do Estrado é conferida por outros fatores que ndo a existéncia de uma formagéo
social apropriada. [...] Todavia, é evidente que a inexisténcia de uma classe
social tdo fundamental como a dos capitalistas, ou dos operarios, ou sua quase
inexisténcia, ainda que ndo influa sobre a natureza de classe do Estado, influi
profundamente sobre sua forma de existéncia: manifesta-se na producdo de
regimes politicos préprios, originais (MATHIAS & SALAMA, 1983, pp. 31-
32).

Entdo, se ndo se pode deduzir o Estado do capital, nestes casos, como
compreender a natureza do Estado? O Estado, nos paises subdesenvolvidos foi deduzido

(ou derivado) do capital em nivel mundial, ou da “economia mundial constituida’*.

30 «“A economia mundial ¢ composta de nagdes e se da no seio dessas nacdes, de Estados. Uma dessas partes —
comumente chamada de ‘centro’ — € composta por Estados-Nagdo desenvolvidos; uma outra, por Estados-Nagao
subdesenvolvidos, sendo qualificada como ‘periferia’. Nenhuma dessas partes ¢ homogénea. Existem relagdes de
dominacdo no seio do centro entre as economias desenvolvidas e no interior da periferia entre economias
subdesenvolvidas. O que as qualifica como desenvolvidas ou subdesenvolvidas reside nas diferentes condi¢Ges de
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A deducdo ldgica do Estado nos paises subdesenvolvidos relaciona a economia
mundial “constituida” e a natureza de classe desses Estados. Ela permite
compreender por que o Estado é o lugar de difusdo das relac6es mercantis e 0
elemento necessario a essa difusdo. Ela esclarece de modo novo o papel do
Estado na acumulacgdo e as formas que ele assume (MATHIAS & SALAMA,
1983, p. 39).

Assim,

A economia mundial é vital para o prosseguimento do processo de acumulagédo
no centro, quando esse Ultimo atinge certa fase do desenvolvimento de suas
forcas produtivas. Essa fase ¢ a do imperialismo. Chamamos a economia
mundial que atingiu essa fase de economia mundial constituida. A partilha do
mundo é efetuada entre as principais poténcias do centro. A economia de
exportacdo se pde na ordem do dia. A difusdo das relagdes mercantis substitui
a economia de pilhagem. Os mecanismos de assalariamento substituem a
escravidao, acomodando-se em maior ou menor medida ao trabalho forcado.
O subdesenvolvimento se aprofunda (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 41).

Assim, nos paises desenvolvidos (ou imperialistas) o Estado foi deduzido (ou
derivado do capital em geral). J& nos paises subdesenvolvidos (ou dependentes) o Estado
foi derivado do capital em geral em nivel mundial (ou simplesmente, da economia

mundial) Este é o terceiro argumento a sustentar a tese. Assim, por ora temos que:

Quadro 1: Niveis de Abstracdo e suas Determinantes
NIVEIS DETERMINANTES FORMA SOCIAL

Abstrato Mercadoria P Capital em geral ) Estado

Concreto | Relagdes Sociais de Producio % Luta de classes ﬁ Regime Politico

Fonte: elaboragdo propria

A partir de agora, iremos analisar tanto como o Estado quanto sua forma concreta
relacionam-se com a sociedade. Este relacionamento tem diferencas de pais para pais.
Mas, 0 que iremos apresentar abaixo, &€ um esboco, que ainda se inscreve como parte de

nossa base tedrica para depois, estudarmos o caso do Brasil.

5.2.Intervencdo publica e intervengao estatal
A intervengao publica é a forma da intervengdo estatal. Assim, “A intervengao
publica e a intervencdo estatal ndo dependem de duas séries de fatores independentes.

Estamos diante de dois fenomenos separados, mas nao independentes” (MATHIAS &

SALAMA, 1983, p. 76).

emergéncia da acumulacéo, e, sobretudo hoje, nos diferentes efeitos dessa acumulagdo segundo o polo onde ela se
realiza” (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 39).
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Assim, se 0 “O Estado [...] ¢ uma abstracdo real que se realiza sob a forma de
regime politico. A cada um desses conceitos, pode-se fazer corresponder
outros conceitos necessarios a explicitacdo da intervencdo do Estado. Assim,
a intervencdo estatal corresponde o nivel de abstracdo no qual se situa o
Estado; a intervencdo publica, o nivel onde se situa o regime politico
(MATHIAS & SALAMA, 1983, pp. 48, grifo nosso).

Neste sentido, “A interven¢do do Estado é a expressdo genérica. A intervencao
publica ¢ a forma de existéncia da interven¢do estatal” (MATHIAS & SALAMA, 1983,
p. 48). E, com isso, chegamos ao ponto central, objeto desta tese. “A intervengéo estatal
é o produto de vérios fatores. Estes ultimos determinam seu nivel e sua evolucdo. A
intervengao publica ¢ o produto de fatores mais facilmente identificaveis” (MATHIAS &
SALAMA, 1983, p. 48). E, por serem mais facilmente identificaveis que o delimitamos
como objeto. Antes de saltar a estes fatores, determinantes da intervengdo publica,
indiqguemos os fatores que determinam a intervencgéo estatal.

Como a intervencdo estatal s pode ser compreendida no nivel da abstracéo,
mesmo nivel onde se situa o Estado, cabe considerar novamente a relacao de organicidade

que atravessa, neste nivel, o Estado e o capital. Desta forma a ideia de intervencéo,

[...] remete-nos, por um lado a concepgéo de Estado ao exterior do capital; por
outro, a concretizacdo destas categorias corresponde a separacao entre o Estado
e o Capital. Em outros termos, existe um processo de ‘autonomizagdo’ do
Estado. E precisamente esta autonomizacio que permite a utilizacio deste
conceito, especificando-o e, preenchendo-o de determinagdes concretas
(NAKATANI, 1987, p. 57).

Assim, “A relagdo organica Estado/Capital, definida no plano abstrato,
transforma-se em separacdo; € rearticulada através do conceito intervencdo”
(NAKATANI, 1987, p. 57).

N&o estabelecemos uma relagéo de exterioridade entre capital e Estado, mas
uma relacdo organica. A categoria ‘Estado’ deveria ter surgido desde a secéo |
do Livro | de O Capital. Portanto, é a sucessdo de categorias — mercadoria /
valor / dinheiro / capital / Estado — que nos permite compreender que o
processo de san¢do ndo pode ser concebido sem a intervengdo do Estado
(MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 183).

Enquanto a “fun¢do de acumulag¢do” (ou “regeneragdo”) remete-nos ao nivel de
abstracdo onde se situa o Estado, a fungdo de “legitimagao-repressao” remete-nos ao nivel
onde se situa o regime politico (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 74). Estas funcGes ndo

s&0 opostas, mas complementares. Situam-se, contudo, em niveis distintos de abstracio.®!

81 “Esta distingdo permite Salama definir certos limites a intervengdo do Estado. Estes sdo determinados no plano
abstrato pelas restricBes e necessidades da acumulagdo do capital, cuja dindmica depende fundamentalmente de trés
fatores: - o diferencial das taxas de lucro; - a lei da baixa tendencial da taxa de lucro; - e o nivel atingido pelas forcas
produtivas. Estes pontos definem um eixo em torno do qual varia a intervencdo publica” (NAKATANI, 1987, p. 57).
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A intervencdo publica traz a marca de uma busca de legitimacdo, ainda que
essa seja extremamente reduzida e fracionada. Mas ndo poderia ser reduzida
essa busca: ela traduz a necessidade de resolver os conflitos de classe e de ndo
leva-los em conta (MATHIAS & SALAMA, 1983, pp. 74, grifo dos autores).

Trés fatores determinam a intervencao estatal, no plano abstrato, séo o eixo dentro
do qual pode se mover a intervengéo publica:
= Diferencial das taxas de lucro;
= Tendéncia da queda da taxa de lucro;
= Desenvolvimento das forcas produtivas.

Rompé-los, significaria colocar em crise o préoprio sistema. Como o atual padréo
de acumulacdo € a financeirizacdo, indicamos, a partir deste fendmeno, um quarto
determinante da intervencdo estatal que condiciona os demais:

= Capacidade que o capital ficticio tem de absorver recursos das despesas

publicas.

Dentro destes limites é que se move a intervencdo publica, forma da intervengédo
estatal. Os determinantes da intervencéo publica séo:
= Regime de acumulagdo dominante (padrdo de acumulagio);*?
= Estagio e a evolucdo da luta de classes;
= Expressdo dessa luta no nivel politico.
Indicamos abaixo um quadro-sintese destas categorias tedricas e as relacdes entre

elas. O objetivo dele é sintetizar e organizar os conceitos trabalhados até aqui:

Quadro 2: Categoria, Manifestacdo da Categoria e Determinantes da Intervencéo

CONTEUDO ABSTRATO FORMA CONCRETA
Categoria Estado Regime Politico
S G Intervencdo Estatal Intervencdo Publica

Categoria

Diferencial das taxas de lucro;
Tendéncia da queda da taxa de lucro;
Desenvolvimento das forgas produtivas;
Capacidade que o capital ficticio tem de
absorver recursos das despesas publicas
(caracteristica exclusiva da
financeirizacéo).

= Regime de acumulacéo;

= Estégio da luta de classes;

= Expresséo da luta de classes
ao nivel politico.

Determinantes da
Intervencéao

Fonte: elaboracdo propria

32 Enquanto Mathias e Salama (1983) indicavam que o regime de acumulagéo era um dos fatores que determinava a
intervengdo publica, substituimos este conceito, simplesmente, por “padrao de acumulagio”.
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Desta forma,

A intervengdo publica ndo se define a cada momento em relagdo a evolugdo da
luta de classes. A expressdo politica institucionalizada dessa luta, coagulada
por algum tempo pelo resultado eleitoral, fornece um crédito de legitimacéao
que pode permitir que uma politica econdmica seja capaz de prosseguir, apesar
dos déficits de legitimacdo concretos que ela implica, perceptiveis gragas as
sondagens de opinido, a evolucdo da combatividade das diferentes fracdes de
classe, etc. (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 76).

Assim, se a intervencdo publica ndo se define, conjunturalmente, pelo sentido da
luta de classes, isto ocorre porque o0 que a define s&o os limites impostos pela intervencéo
estatal, mesmo nivel de abstracdo onde se situa o Estado capitalista. Um exemplo disso é
o fato de que politicas econémicas que afetam as fracdes da classe trabalhadora podem
ndo encontrar resisténcia e ter prosseguimento sem maiores percalgos.*

Apresentadas as diferencas entre a intervencdo estatal e a intervengdo publica,
citamos algumas diferencas quanto a intervencdo pablica nos paises subdesenvolvidos e

desenvolvidos, ainda a partir do trabalho de Mathias e Salama (1983).

5.3.Diferengas entre a intervengdo publica nos paises desenvolvidos e

subdesenvolvidos

A intervencdo publica nos paises desenvolvidos era maior nos setores voltados a
reproducdo da forca de trabalho. Nos paises subdesenvolvidos a intervencédo publica era
maior nos setores produtivos. Nestes paises, a reproducdo “estatal” da forca de trabalho
era reduzida em relacdo aos paises desenvolvidos.

Se nos paises desenvolvidos, a base da legitimagao se “situava’” no nivel do fetiche
da mercadoria, nos paises subdesenvolvidos, ela combinava elementos de uma
dominagdo capitalista (fundada no assalariamento ou na “formaliza¢do” da forca de
trabalho) e em uma legitimagao “tradicional”.

Nos paises desenvolvidos, o fetiche da mercadoria escondia a dominagdo de
classe. A dominacdo de classe, sem a intervencdo do Estado, levaria ao processo de
desfetichizacdo desta dominacdo. O primeiro processo levou a legitimacdo do regime
politico. O segundo obrigou a intervencdo do Estado a valer-se da repressdo. A
combinacéo dos dois é que constituia o “fundamento” da intervengdo do Estado nos paises

desenvolvidos.

33 «q...] seria errado pensar que uma politica econdmica se realizasse em detrimento de certas classes e fragdes de classe
levaria necessariamente a uma crescente oposi¢do por parte dessas. Sabe-se que o desenvolvimento de uma crise
econdmica ndo leva mecanicamente a uma crise social” (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 76)..
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Nos paises capitalistas desenvolvidos, a base da legitimacdo se situa no mesmo
nivel da analise do fetichismo da mercadoria. Ja a base da repressdo se situa ao
nivel da analise da desfetichizacdo por nés efetuada. Os fundamentos do par
legitimacao/repressdo, portanto, encontram-se no mesmo nivel de abstracéo
que a analise do Estado (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 76).

Nos paises subdesenvolvidos, a base da legitimacao ndo se “situava’ no nivel do

fetiche da mercadoria.

Mais precisamente: a legitimacdo, tal como se apresenta, é uma combinacéo
de legitimacdo “tradicional” e de legitimagdo “capitalista”. A legitimacao
“tradicional” tem outros fundamentos que podem ser localizados no fundo
cultural desses paises. E mais ou menos importante segundo o peso assumido
pelo assalariamento, pela amplitude das tradi¢des culturais e por seu grau de
desestruturacdo (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 77).

Se, como vimos, a natureza de classe do Estado, nos paises subdesenvolvidos é
derivada da economia mundialmente constituida, isto acarreta uma série de
particularidades da intervencdo publica nestas sociedades. Ela é ao mesmo tempo
“submetida” e “independente”: “[...] reflete o peso da divisdo internacional do trabalho
que tem de sofrer. E expressa a tentativa de se libertar de tal peso” (MATHIAS &

SALAMA, 1983, p. 78).

A submissdo as exigéncia do centro, mas também a capacidade de se
liberar parcialmente delas e de impulsionar novos regimes de acumulagdo, leva
a uma intervencéo publica no setor produtivo (manufatureiro, infra-estrutural
e enérgico) mais importante do que a existente nos paises centrais (MATHIAS
& SALAMA, 1983, p. 78).

Esta diferenca é fundamental quando comparada a intervencéo publica dos paises
desenvolvidos que se direciona a reproducéo da forca de trabalho.

5.4.Particularidades da intervencdo estatal nas economias semi-
industrializadas da América Latina

A l6gica de acumulacéo capitalista implicava que a oferta determinava a demanda.

Isto, porém, no plano abstrato, genérico. Na realidade concreta uma série de

particularidades podiam se somar aquela relacdo ou mesmo inverté-la®*. Aquela relacio

entre oferta e demanda ganhou novas determinacgdes no plano concreto e historico.

A internacionalizacdo do ciclo do capital produtivo rompe essa sequéncia. A
estrutura da oferta € transplantada pelo alto para as economias semi-

34 «“A inser¢io das economias semi-industrializadas da América Latina na economia mundial traduz uma légica da
oferta particular, baseada sobre a internacionalizacdo do capital produtivo do centro para a periferia. As combinacdes
produtivas, as dimensdes 6timas dos equipamentos estrangeiros (e, por influéncia, nacionais) sdo o produto das
modalidades precisas da acumulagdo de capital no centro. Portanto, elas ndo podem ser, salvo de modo marginal, o
reflexo nem das demandas intermedidrias e finais nacionais; nem da existéncia de uma distribuicdo diferente dos
‘fatores de produc@o’ nas economias semi-industrializadas com relagdo as economias centrais” (MATHIAS &
SALAMA, 1983, pp. 78-79).
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industrializadas. A estrutura da demanda — tanto intermediaria quanto final —,
assim como o nivel alcangado pela luta de classes, a intensidade da
concorréncia intercapitalista, etc., influenciam muito marginalmente as
combinagdes produtivas (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 79).

O Estado readaptava a demanda local a oferta dos paises desenvolvidos,

realizando, através de sua intervencgdo, as necessarias mediacOes desta readaptacéo.

O Estado adapta a estrutura da demanda final e a estrutura da demanda
intermediaria em funcdo das caracteristicas da oferta importada. A adaptacéo
da demanda intermediaria se realiza diretamente por sua acdo sobre certos
segmentos da oferta (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 79).

Neste ponto, a intervencao do Estado nos paises subdesenvolvidos visava garantir
uma sociedade com enormes diferencas de renda, de maneira que 0 consumo nao se
generalizasse ao conjunto da forca de trabalho. Ou, simplesmente, que as massas ndo
participassem do mercado de consumo e, se o fizessem, que fosse de maneira a ndo

romper com este circuito imposto pela “oferta importada” das nacBes desenvolvidas.

A acdo do Estado € essencial na implantacdo de um regime de acumulago que
se pode qualificar como excludente. A adaptagdo da demanda final realiza-se
assim pela agéo do Estado sobre a distribuicio das rendas. E fundamental para
a valorizacdo do capital nos ramos que produzem bem de ‘dupla destinagdo’,
ou seja, nos ramos lideres (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 80).

Assim, quando ocorreu uma desvalorizacdo da forca de trabalho, com a redugéo
real dos salarios, isto ndo afetou, necessariamente, a demanda de bens de consumo de
bens duraveis. A oferta destes produtos foi (total ou parcialmente) exdgena, e aquela
oferta exdgena que imp6s uma demanda por estes bens a uma parcela restrita da

populacdo destes paises.

A baixa dos salarios reais dos operarios ndo afeta — ou afeta pouco — a demanda
dos bens de consumo duraveis. O efeito negativo da diminuigdo do mercado
para os ramos mais dinamicos (a nivel internacional) é dos mais limitados. O
mesmo ocorre com 0s ramos que trabalham para esses setores mais dindmicos.
[..] A dimensdo do mercado é muito reduzida, levando-se em conta as
imposicdes de dimensionamento existentes do lado da oferta (MATHIAS &
SALAMA, 1983, p. 80).

Esta modalidade particular, variava de acordo com as caracteristicas e 0 momento
historico de cada pais subdesenvolvido. Variava, também, de acordo com o peso que tinha

a producao industrial em cada um deles.

A estrutura do emprego evolui com a implantacdo e o desenvolvimento dos
setores que produzem esse tipo de bens [duraveis]. A bipolarizacdo entre
rendas dos trabalhadores se acentua com a modificacdo dos empregos, que
acompanha o desenvolvimento dessas indUstrias. Ela permite, assim a certas
camadas de trabalhadores terem acesso parcial a esse mercado (MATHIAS &
SALAMA, 1983, p. 80).
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Em certos casos, como o da complexificacdo do mercado de trabalho, um setor
cada vez mais amplo da forca de trabalho comecou a participar do mercado de consumo
dos bens durdveis. Em outros casos, mesmo entre as economias semi-industrializadas,
Isto ndo aconteceu.

Podemos notar esta diferenca na experiéncia brasileira, durante a mudanca de
regime politico com a implementacdo do regime militar em 1964, e na experiéncia
mexicana, que ndo chegou a ter de transformar o regime politico para garantir que a oferta

“importada” continuasse reproduzindo-se internamente.

Tabela 1.1: Taxa da distribuicdo da renda no Brasil (a partir dos salarios)

Participacio da renda dentro da renda nacional | 1960 1970 1980
50% mais baixos 17,4 14,9 12,6
Entre 50% mais baixos e 10% mais ricos 43 38,4 36,5
10% mais ricos 39,6 46,7 50,9

Fonte: elaboracdo propria a partir de Mathias e Salama (1983, p. 81).

Tabela 1.2: Taxa da distribuicdo da renda no México (a partir dos salarios)

Participacdo da renda dentro da renda nacional | 1950 1958 1963 1968 1977
50% mais baixos 19,1 16,7 15,7 15,75 11
Entre 30% mais altos e 10% mais ricos 194 22,18 22,64 27,45 29
10% mais ricos 49 49,33 49,9 42,05 37,9

Fonte: Mathias e Salama (1983, p. 81).

O mesmo ocorreu com a Argentina, depois da alteragdo violenta do regime
politico com o inicio do regime militar em 1973.

As experiéncias brasileira e argentina atestam a necessidade de aumentar a taxa
de mais-valia de modo brutal e revelam o papel desempenhado pelo Estado.
Os salarios cairam em 50% (por exemplo: em 1967, no Brasil). Essa perda de
conquistas do movimento operario em tais paises passou pela instalagdo de
regimes politicos ditatoriais.

[]

Ao contrério, a experiéncia mexicana revela que a elevagdo da taxa de
acumulacdo ndo leva necessariamente a uma violéncia direta do Estado contra
0 movimento operario comparavel ao caso da Argentina e do Brasil. A a¢do do
Estado sobre a estrutura da demanda final, portanto, ndo leva necessariamente
a um questionamento das conquistas do movimento operério (MATHIAS &
SALAMA, 1983, pp. 81-82).

A conclusdo é a seguinte:

Se a demanda “prévia” de bens duraveis € insuficiente e se os salarios dos
operarios sdo muito “altos”, 0 peso dos custos é de tal ordem que somente um
aumento substancial da taxa de exploracdo — que chegue até uma queda
significativa do saldrio real — é necessario. Ao contrario, se a demanda “prévia”
ndo leva a constituicao de capacidades de producdo ociosas muito importantes,
e se 0 salario dos operérios ndo € muito alto, a valorizacdo do capital nesse
setor ndo passa necessariamente por um aumento da taxa de mais-valia que
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levaria a uma queda drastica dos salarios reais (MATHIAS & SALAMA, 1983,
p. 82).

Portanto,

Nos dois casos concretos, a acdo do Estado — direta ou indireta — sobre a
distribuicdo das rendas é necessaria. O aumento da taxa de mais-valia reduz os
custos do trabalho, financia a extensdo de um setor improdutivo, e, ao fazer
isso, amplia a demanda no mercado de bens duraveis (e dos bens que séo
consumidos produtivamente nos ramos que os produzem) (MATHIAS &
SALAMA, 1983, p. 82).

Assim, a intervengdo do Estado nestas economias visava manter uma alta
diferenciacdo de renda de maneira a garantir que a demanda fosse compativel com a
importacdo de uma oferta exdgena. O Estado, neste caso, era o instrumento pelo qual o
capital em geral conseguiu reproduzir-se em escala ampliada nas economias semi-

industrializadas.®®

Tanto nos paises capitalistas desenvolvidos quanto nos subdesenvolvidos, o
Estado intervém sempre sobre a estrutura da demanda, ou para tornar
compativeis as dimensdes da demanda com a da oferta, ou para favorecer a
implementacdo de um regime de acumulacdo baseado nessa ou naquela
distribui¢do de renda, modificando essa Gltima. Mas o que distingue os paises
subdesenvolvidos dos paises desenvolvidos é que a I6gica da oferta se impde
plenamente num caso, enquanto no outro ela se reduz a problemas de
competitividade. Num caso, o progresso técnico é totalmente exdgeno; no
outro, a estrutura da demanda age (sem ser a Unica a fazé-lo) sobre a producéo
de tecnologias novas. O papel do Estado na adaptagdo da estrutura da demanda
a uma estrutura de oferta proveniente do exterior adquire entdo sua
especificidade (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 83).

As particularidades desta intervencao estatal vdo modificar de pais para pais e do
momento histérico em questdo. Esta variacdo pode ser percebida pelos impactos da
distribuicdo das despesas governamentais e pelo conjunto de reformas propostas e, dentro

delas.

6. Consideracdes finais
Ao longo do capitulo tentamos indicar o “porque” € necessario, para a
compreensdo da intervencao publica no Brasil, distinguir o que é o Estado e o que é a sua
forma, regime politico. Cabe, ainda, uma ultima consideracdo a este respeito. Esta
separacdo tem efeito meramente analitico, dado que compreendemos o Estado como uma

forma social que engloba organicamente sua esséncia e sua aparéncia.

35 “De um modo geral, o aumento da taxa de exploragio, uma politica fiscal e monetéria inovadora, o aparecimento do
capital financeiro [sic], a ampliacdo significativa de uma terceira demanda, uma maior rotatividade da forca de trabalho,
constituem condi¢des decisivas para a valoriza¢do do capital dos ramos de ponta. A realizag8o dessas condi¢Bes permite
a esses ramos de ponta a nivel internacional converterem-se em lideres no plano nacional. Isso influi sobre as formas
de dominacéo politica” (MATHIAS & SALAMA, 1983, pp. 82, grifo nosso).
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Por outro lado, desconsiderar que o Estado, abstracdo real, € diferente de sua
forma implica uma dupla limitacdo. Em primeiro lugar, as teorias marxistas classicas
sobre o Estado, como vimos, podem ser consideradas “instrumentalistas”. Esta
instrumentalizagdo por parte destas teorias limita a interpretacdo das formas do Estado
em trés pontos. O primeiro é o limite para a compreensao sobre as mudancas das formas
de Estado em periodos muito extensos. O segundo ponto impede de diferenciar estas
mudancas ao longo de periodos mais curtos, tais como as transformacdes que ocorrem no
regime politico ou mesmo as transformagdes conjunturais que possam decorrer com as
mudancas de um governo para outro.® Por fim, limita também a investigagdo sobre como
o0 Estado intervém na sociedade, e as fungdes que cumpre esta intervencao.

O segundo aspecto diz respeito ao fato de que, ao fazer esta separacdo, abre-se a
possibilidade de colocar em dois distintos niveis de abstracdo os fatores que determinam
a intervencao, tanto do Estado, quanto do regime politico na sociedade. E por que seria
necessaria esta separacdo? Porque situa-los no mesmo nivel de abstracdo leva a uma
conclusdo equivocada, ainda que bastante generalizada, de que a intervencdo do Estado
na sociedade pode “apaziguar” a luta de classes quando, na realidade, ¢ a intervengdo de
sua forma (regime politico), sob 0 nome de interven¢do publica que pode cumprir este
papel. O Estado, no nivel abstrato, em situacdo de organicidade em relacdo ao capital, é
o0 garantidor de suas relacdes de producdo fundamentais.

A luta de classes, por sua vez, tem um movimento mais dindmico que as transi¢oes
estruturais que levam as mudancas dos modos de producdo. E, como sabemos, a natureza
do Estado acompanha estas transi¢es. Assim, também é possivel compreender por que é
o0 regime politico, forma do Estado, que sofre a influéncia do desenvolvimento da luta de
classes e ndo propriamente o Estado.

Logo, um modo de producgdo em crise, ndo consegue sobreviver sem que o Estado
garanta as relacdes fundamentais deste modo de producdo. Ou, invertendo o raciocinio:
ndo pode haver um Estado fora de lugar em relacdo ao modo de producdo. Ou ainda,
simplesmente, a natureza de um Estado deve corresponder a um determinado modo de
producéo.

O Estado desenvolve-se no interior de um determinado modo de produgéo sendo,

deste modo, sua parte integrante. Ele pode garantir a reproducéo das rela¢ées de produgéo

36 Nos proximos capitulos serdo trabalhadas as diferencas, limites e possibilidades da intervengéo: 1) do Estado; 2) do
regime politico e; 3) dos governos.



53

fundamentais deste modo de producdo ou mesmo crié-las onde elas ainda ndo existem de
maneira generalizada.

Desta forma, depois de ter indicado a maneira pela qual interpretamos o Estado, o
regime politico, a intervencéo estatal e a interveng&o publica, o relacionamento entre estes
conceitos, e suas diferencas, tanto no nivel abstrato, como no concreto, nos paises

desenvolvidos e nos paises subdesenvolvidos, chegamos ao seguinte quadro esquematico.



Niveis de
Abstracéao

Abstrato
Logico

Quadro 3: Relagdes entre as formas sociais: Estado e Capital

CAPITAL EM GERAL
D-D-M [ P }M'—D'—D'

Natureza (formas funcionais):
1. Capital produtivo
2. Capital mercadoria
3. Capital monetario
4. Capital ficticio

Duragdo: cada forma de funcionar tem um tempo de
duracgdo. Este tempo é determinado no nivel concreto
nas distintas unidades de capital com distintos
tempos de rotagdo.

DETERMINANTES

ESTADO CAPITALISTA

Natureza (fungdo): garantir, no nivel
abstrato, as relacdes gerais de
reproducdo em escala ampliada do
capital em geral.

Duragdo: Acompanha o periodo de
dura¢dao do modo de producao.

ESSENCIA

Concreto
Historico

LUTA DE CLASSES
Capitais particulares X FragGes exploradas

Duragao: grandes ciclos de ascensdo ou
descenso:
1. Das lutas de massas das classes
exploradas ou dominantes;
2. De crescimento econémico (acumulagdo
de capital) ou crise econdmica
(contracdo de capital)

REGIME POLITICO
Derivado da luta de classes

Assume formas mais autoritarias ou
mais democraticas de acordo com a
evolugdo da luta de classes.

Duragao: Altera-se de acordo com as
mudangas radicais (ou estruturais) na
luta de classes

APARENCIA

MANIFESTACOES CONCRETAS DA LUTA DE
CLASSES
Acdes politicas por parte das distintas fragdes de
classes. Determinada pelo nivel de organizagao das
distintas fragGes (fatores subjetivos).
Duragdo: acompanha a evolugdo da luta de classes no
nivel mais geral.

1 1 1]

GOVERNO
Sao determinados pelas manifestagGes
concretas da luta de classes. Executam a
intervengdo publica para garantir a
reproducdo do regime politico.

Duracgao: varia de acordo com a forma
de organizag¢do do regime politico.
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CAPITULO 3 o
HISTORI\A POLITICA E INTERVENCAO PUBLICA NO BRASIL:
DE 1930 A ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE (1987-1988)

1. Introducéo

Atualmente, no Brasil, seis pessoas concentram a mesma riqueza que os 100
milhGes de brasileiros mais pobres. Ou seja, seis pessoas, concentram a mesma riqueza
que a metade mais pobre da populagdo (ROSSI, 2017).%" Estes seis bilionarios,
capitalistas, tém sua riqueza em constante movimento de valorizacao. O valor, por tras de
seu capital, modifica-se de forma de maneira incessante. O capital em suas posses
movimenta-se, ao modificar de forma, ora encontrando-se sob a forma produtiva, ora sob
a forma mercadoria, ora sob a forma monetaria. Contudo, este pequeno grupo, encabeca
a classe burguesa do Brasil. Esta classe, dividida em vérias fracdes e niveis, mantém
estreitas ramificagdes econémicas e politicas com os capitalistas estrangeiros.

Historicamente esta classe ndo se constituiu como as distintas burguesias
“classicas”. Nao lutou politicamente para ocupar seu papel, sendo obrigada a desenvolver
uma “industria nacional”, tendo de derrubar pela insurrei¢cdo a antiga nobreza feudal (que
ndo chegou a existir no pais). Esta classe associou-se, como “socia menor” ao capital
estrangeiro. Ao ocupar este papel trabalhou pela garantia da ordem das classes exploradas
internamente.

Isto, porém, ndo € particularidade do Brasil. Com diferencas historicas e culturais,
em linhas gerais, esta € uma caracteristica das classes dominantes dos paises
subdesenvolvidos. S6 muito tarde (em geral na segunda metade do século XX) chegamos
a chamar estas elites nacionais de burguesia. Mesmo assim, ela manteve (e continua a
manter) diferencas de natureza em relacdo as burguesias dos paises imperialistas.

Mas qual € a relacdo da riqueza destas pessoas com o Estado? Como foi
apresentado no segundo capitulo da tese, o Estado € uma forma social que esta ao lado
do capital. Sem o Estado capitalista o capital em geral entra em colapso. Os inUmeros e
diversos capitais particulares atuando nos mais diferentes ramos da economia competem

entre si. A competicdo conduz a centralizagdo e concentracdo de capitais. O Estado

87 Os seis bilionarios e suas respectivas empresas sdo: Jorge Paulo Lemann (AB Inbev), Joseph Safra (Banco Safra),
Marcel Hermmann Telles (AB Inbev), Carlos Alberto Sicupira (AB Inbev), Eduardo Saverin (Facebook) e Ermirio
Pereira de Moraes (Grupo Votorantim). Disponivel em:
<https://brasil.elpais.com/brasil/2017/09/22/politica/1506096531_079176.html>. Acesso em 7 de janeiro de 2019. De
acordo com a reportagem, se estes seis bilionarios “[...] gastassem um milh&o de reais por dia, juntos, levariam 36 anos
para esgotar o equivalente ao seu patriménio. Foi o que revelou um estudo sobre desigualdade social realizado
pela Oxfam”.
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garante que este processo ndo chegue aos extremos de produzir crises sem resolucdo. A
garantia que o Estado confere a concorréncia que conduz a centralizacéo e concentracdo
de capitais deve ser interpretada em dois niveis de abstracdo: na esséncia e na aparéncia.

No primeiro nivel (na esséncia), o Estado garante as condi¢des mais favoraveis
para que o capital em geral possa se acumular, rompendo barreiras nacionais e regionais.
Neste nivel, o Estado capitalista é o “garantidor” das condi¢des de acumulacao do capital
em geral. No segundo nivel (na aparéncia), o Estado, através de sua forma concreta, 0
regime politico, encontra “legitimidade” junto as diversas classes e fragdes sociais para
garantir a acumulacdo ao capital em geral. O primeiro nivel esta por tras do segundo. Ele
determina os limites do segundo.

Assim, a resposta a pergunta acima (qual a relacdo da riqueza dos seis maiores
bilionarios do pais com o Estado?) encontra-se no segundo nivel. Nas modificac@es que
a intervencao publica sofreu no pais para que, encontrando legitimidade junto a amplas
parcelas da sociedade, pudesse concentrar e centralizar, ao longo de todo o século XX, a
riqueza produzida pela sociedade brasileira. Esta concentracdo de riqueza ndo € a raiz da
estrutura desigual do pais. E, antes, o seu retrato. Neste retrato estdo contidas a historica
dependéncia e a subordinacdo na qual o modo de producéo capitalista inseriu-se no Brasil.
A manutencao desta posicdo por quatro séculos. E os limites das lutas de classes que se
desenvolveram, em particular, no século XX.

Para chegar a este retrato, neste capitulo, sdo apresentados 0s pontos centrais da
evolucdo da estrutura do regime politico que acompanhou os ciclos da luta de classes.
Tentamos descrever esta relacdo dando énfase a alguns periodos, como 0s governos
Vargas, a ditadura militar e a década de 1980.

Procuramos articular o desenvolvimento econémico, em especial a longa fase do
padrdo de acumulagéo baseada na substituicdo de exportagdes, com o desenvolvimento
da luta de classes, travada dentro e fora do regime politico. A ideia deste capitulo é,
também, funcionar como um predmbulo para os proximos capitulos que enfocam o objeto

da tese.
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2. Osciclos da luta de classes

O desenvolvimento da luta de classes é bastante volatil. Pode demorar décadas a
se formar um ciclo de ascensdo em favor dos trabalhadores.® No meio deste ciclo,
contudo, ocorrem periodos de irrupcao de mobilizages contando com enorme caréater de
espontaneidade, no qual se seguem inimeras greves e paralisacfes, protestos das mais
diversas naturezas, e aumenta o sentimento em que as pessoas (nos mais diversos espacos
de organizacdo politica ou fora delas, das mais variadas fracGes sociais) sentem a
necessidade de se organizar.

Estas ondas curtas duram pouco tempo. Tendem a ser instrumentalizadas por
correntes politicas dos mais diferentes matizes ideoldgicos. Em geral, os grupos politicos
mais oportunistas e com maiores recursos conseguem captar estes momentos sazonais e
Ihe impor seu programa.

Outro elemento que caracteriza estes momentos como ondas curtas € que a todos
eles falta um projeto politico por parte das organizagdes que lhes sdo a expressao politica
mais desenvolvida e clara. Tao logo se formam, tendem a se dissolver. Elas podem
contribuir para enfraquecer ou fortalecer o ciclo dentro do qual surgiram. Porém, em
geral, deixam intacto o regime politico.

Em geral, também, estas ondas curtas, surgem em periodos de apaziguamento na
luta de classes, no qual as lutas sociais perdem sua forca, nos quais as formas de opressao
encontram-se combinadas e por uma serie de mecanismos (materiais e ideoldgicos) o
fetiche da dominacdo de classe tem maior efetividade. A legitimacao do regime politico
desenvolve-se sem maiores percalgcos. A crise do capital em geral que provoca a
desfetichizacdo das relacBes de dominacao (ao promover a piora das condi¢fes de vida
dos trabalhadores), resolve-se pela intervencdo publica, que refetichiza a dominacao de
classe.

Desta forma, o apaziguamento da luta de classes (que pode também ser

caracterizado como uma crise da luta de classes) é um periodo transitério no qual as

38 Um ciclo na luta de classes pode demorar muito tempo a se desenvolver, ou pode se formar de maneira mais rapida.
O fim de um ciclo pode indicar que ele foi vitorioso desembocando em uma situacao revolucionaria. Pode terminar em
uma vitdria parcial, na qual os trabalhadores se encontrem em uma situagéo politica melhor do que quando o ciclo se
iniciou. Ou pode se encerrar com uma derrota, desembocando na crise das organizagdes dos trabalhadores, na
obsolescéncia do projeto no qual estas organizagdes se apoiaram conduzindo a sua disperséao e fragmentagdo. Exemplo
desta Gltima situagdo foi o golpe militar de 1964 e o posterior endurecimento do regime com o Al5 em dezembro de
1968. Ali se encerrava um ciclo de maneira derrotada, depois de duas décadas de fortalecimento das organizag@es e
mobilizagBes dos trabalhadores.
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contradicbes de classe sdo ofuscadas,®® em que as classes exploradas ndo se
desvencilharam do ciclo anterior e um novo ciclo ainda ndo se formou. Podem surgir
mobilizac¢Bes partindo do interior da classe trabalhadora, de setores que querem acelerar
0 surgimento de um novo ciclo, sem que o saibam, mas podem surgir de setores
completamente desorganizados que, pela permanéncia prolongada das mesmas condic¢oes
de vida das massas exploradas, agem de maneira reativa contra a ordem de coisas, ou
contra alguns elementos particulares na ordem de coisas.*

Assim, o desenvolvimento da luta de classes pode colocar em crise a estrutura do
regime politico, derrubando governos que antes pareciam ter enorme aprovacdo e apoio
popular. Contudo, nem toda interrupcdo prematura de um mandato presidencial, é
decorrente do avanco da luta de classes. Por outro lado, nem todo avanco da luta de classes
conduz a uma situacao que coloque em crise o0 regime politico.

Uma situacgao revolucionéria é um elemento necessario a crise do regime politico.
A crise do regime politico, por sua vez, ndo conduz, necessariamente, ao questionamento
da natureza (crise) do Estado capitalista. Este, por ser forma social, elemento comum a
muitos periodos histéricos dentro do mesmo modo de producdo, depende de outros
fatores.

Ao indicar que as determinantes da intervencdo publica e da intervencgdo estatal
sdo distintas, tentamos fugir da l6gica bastante aceita de que a intervencdo do Estado na
sociedade pode “apaziguar” a luta de classes quando, na realidade, é a intervencéo publica
que tem esta funcdo (ainda que ndo faca isso a todo 0 momento).

Esta logica equivocada também leva a conclusdo contréria: de que o avanco da
luta de classes pode modificar a natureza do Estado. O Estado capitalista tem autonomia
relativa em relacdo ao desenvolvimento da luta de classes. Ele estd em situacdo de
organicidade em relacdo ao capital. O Estado capitalista € o garantidor de suas relacfes
de producdo fundamentais. O regime politico € que sofre os efeitos e as determinagdes do

desenvolvimento da luta de classes.**

39 Exemplo deste periodo foram os anos dos governos Lula.

40 Este foi 0 caso recente da greve dos caminhoneiros que paralisou o pais durante dez dias, entre 21 e 30 de maio de
2018. Aquela altura os caminhoneiros (uma categoria de dificil diagndstico pela sua heterogeneidade), iniciou uma
enorme paralisagdo contra 0 aumento do preco do 6leo diesel que havia aumentado mais de 50% nos 12 meses anteriores
(BBC BRASIL, 2018). Uma mobilizagdo contra um tema especifico paralisou o pais ganhando a adesdo dos mais
diferentes setores, e fragdes sociais, alguns dos quais tentando lhes impor suas “bandeiras” politicas particulares, tais
como a defesa do retorno dos “militares ao poder”.

41 Vimos, no primeiro capitulo, que: “A sucessdo das categorias a que antes nos referimos — mercadoria, valor, dinheiro,
e capital e, depois, Estado — significa que cada uma delas ultrapassa a si mesma e nenhuma poder ser plenamente
compreendida sem as precedentes. O Estado é uma categoria, uma abstraco real. E deduzido de uma categoria: nesse
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Todas as experiéncias que colocaram em crise a natureza do Estado capitalista
encontraram resisténcias, dentro e fora de seus paises. Nestes casos, tem peso enorme o
papel que estes paises (com suas economias nacionais) ocupam no cenario internacional.
O peso deste elemento age sobre o conjunto dos demais conceitos trabalhados na tese: na
formacdo do regime politico e na magnitude e sentido que a intervencao pablica pode ter.

Como vimos no segundo capitulo, uma das teses de Mathias e Salama era de que
a “regra” dos regimes politicos dos paises subdesenvolvidos era as ditaduras. As ditaduras
nos paises da América Latina, contudo, tiveram seu fim entre as décadas de 1980 e 1990.
Isso ndo significou, entretanto, uma mudanca drastica na posi¢do que estas economias
mantinham em relagdo aos paises imperialistas. Desde o término das ditaduras na
Ameérica Latina até a atualidade, nenhum pais do continente tornou-se imperialista ou
mesmo tornou-se um pais que poderia ser incluido no grupo dos paises desenvolvidos.

As mudancas de regime politico foram provocadas por distintos fatores em cada
um destes paises.*> Aqueles fatores somou-se a disseminacio do padrio de acumulago
da financeirizacdo, em distintos periodos. Em algum momento ao longo da década de
2000, Argentina, Chile, Uruguai e Brasil, mas também Venezuela, Equador e Bolivia,
transmitiram ao mundo uma imagem de que contavam com governos de carater “pds-
neoliberal”, “progressista” ou mesmo ‘“anti-imperialista”. Contudo, nenhum destes
governos reverteu a intervencado publica neoliberal que se desenvolveu na década de 1990.

Estes governos “progressistas”, ainda que signatarios de diferentes matrizes
ideoldgicas, respaldados e apoiados em diferentes fracfes das classes trabalhadoras
locais, operacionalizaram uma intervencdo publica que garantiu a legitimidade dos
regimes politicos da regido. As organizacdes politicas que apoiaram aqueles governos
chegaram a acreditar, em algum momento, que estava em curso algo diferente do que
tinha sido a década anterior.

Mas o que ocorreu foi uma enorme continuidade. N&o se alterou a estrutura da

riqueza e da renda destas economias. N&do se questionou o carater limitado do elemento

caso, do capital. Portanto, nédo é deduzido das classes sociais, da existéncia cotidiana delas e do seu jogo” (NAKATANI
& OLIVEIRA, Politica Econémica Brasileira: de Collor a Lula: 1990-2007, 2010, p. 31).

42 Em todos estes paises, muitos fatores contribuiram para o fim das ditaduras. Mas em todos eles combinaram-se o
desgaste politico dos militares no poder, a ascensao interna da luta de classes, com a crise da divida pela qual estes
paises atravessaram na década de 1980. A estes elementos somou-se ainda o papel decisivo que teve o fim da guerra
fria que possibilitou aos EUA continuar mantendo o continente sob sua influéncia geopolitica através de politicas de
“ajuda” econémica ao invés da imposic¢do de ditaduras (com financiamento e cooperagdo militar).
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democrético dos regimes politicos que se estabeleceram depois do fim das ditaduras. Nao
se realizaram reformas “estruturais” em favor dos interesses gerais da classe trabalhadora.

Como destacamos no primeiro capitulo da tese, no padrdo de acumulacdo da
financeirizacdo o eixo central da acumulagéo sdo as formas funcionais conhecidas como
capital portador de juros e o capital ficticio. Os capitais particulares com atividade nos
paises subdesenvolvidos pressionaram a intervencdo publica para garantir ganhos
financeiros. O conjunto da acdo governamental (intervencdo publica) daqueles governos
ndo reverteu essa situacdo em nenhum dos casos. Em paises subdesenvolvidos, que se
relacionam de maneira dependente com a economia mundial, a transformagéo da natureza
do regime politico é mais ainda influenciada pelo papel que estes paises ocupam.

Ja os governos dos paises desenvolvidos, que ocupam uma posi¢cdo imperialista
na economia mundial, tendem a ter maior autonomia para colocar em crise o regime
politico. Nestes casos, ainda que o peso da economia mundial seja menor sobre a propria
economia nacional, a resisténcia dos capitais particulares e das fragdes dominantes destes
paises, tende a ser maior. Isso conduz a existéncia de regimes politicos com maior
estabilidade (e maior imunidade aos efeitos da luta de classes) nestas sociedades, em
comparacao aos dos paises subdesenvolvidos.

A margem de acdo de governos que defendam politicas que atendam aos
interesses gerais da classe trabalhadora € maior em economias imperialistas. Nestas
economias o Estado conta com maiores recursos que advém do montante de impostos
cobrados das distintas fracfes de classes e, por contarem com um orgamento maior, é que
tém maiores possibilidades de executar (por maiores periodos) politicas de conciliagéo de
classe.®

Por oposicdo, os governos dos paises subdesenvolvidos encontram maiores
resisténcias externas para reverter a intervencdo publica em favor dos interesses dos
trabalhadores. Nestes casos, 0 peso que a economia mundial ocupa sobre a economia
nacional ¢ maior.** Como consequéncia desta relagdo, a margem de agdo dos governos

destas sociedades € menor, se comparado aos governos imperialistas.

43 Contudo, o fato de que governos de esquerda possam implementar politicas que favorecam aos interesses gerais da
classe trabalhadora, ndo significa que estes governos tenham maior liberdade para colocar em crise o regime politico
ou mesmo o Estado capitalista. Justamente por ter maior liberdade de acdo, (em decorréncia da posi¢do que estas
economias ocupam na economia mundial) é que estes governos dos paises imperialistas podem operacionalizar uma
intervencdo publica que dé maior legitimidade ao regime politico. Em funcdo disto que os regimes politicos dos paises
imperialistas tendem a ter maior estabilidade.

44 E é ainda maior em paises subdesenvolvidos, altamente vinculados aos centros imperialistas, como é o caso do Brasil.
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O Brasil é um pais subdesenvolvido. O Estado capitalista no Brasil é derivado do
capital em geral em nivel mundial. Ao longo da histdria do pais, o Estado parece ter
criado a classe que deveria representar. Mesmo nos paises subdesenvolvidos mais

industrializados, como € o caso do Brasil, esta relacdo se mantém:

Na maioria dos paises subdesenvolvidos — nos menos industrializados —, a
natureza de classe do Estado ndo é evidente. Pode-se igualmente aduzir que
essa natureza de classe tampouco era evidente outrora nos paises
subdesenvolvidos hoje semi-industrializados.

Ou no passado proximo para certos paises, ou ainda hoje em outros, o Estado
parece produzir a classe... que ele deveria representar. De resto, foi essa
particularidade que suscitou a criagdo de conceitos tais como “o Estado na
vanguarda dos capitalistas”, “o Estado produtor de capitalistas”, e, mais
recentemente e de modo mais confuso, “o capitalismo de Estado”. [...]
(MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 28).

Contudo, na historia da formacédo da sociedade brasileira, o Estado ndo criou a
classe burguesa que deveria representar, mas difundiu as relagbes capitalistas
fundamentais, “mercantis”, nas quais o capital se desenvolveu e se generalizou.

Recordemos que,

A natureza de classe nesses paises ndo pode ser deduzida logicamente da
sucessdo das categorias (mercadoria / valor / dinheiro / capital) [...]. [Nos
paises subdesenvolvidos] A natureza de classe capitalista se deduz logicamente
da economia mundial constituida. Uma tal deducdo permite compreender que
o0 Estado nos paises subdesenvolvidos pode ser o lugar de difusdo das rela¢fes
mercantis e o elemento necessario a essa difusdo (MATHIAS & SALAMA,
1983, pp. 29, grifo nosso).

A difusdo das relacdes mercantis precisou do Estado. Ele foi o difusor e o produtor
destas relagdes. Ndo apenas nos paises subdesenvolvidos, mas também, no passado dos
paises que hoje sdo desenvolvidos.*® Os diversos regimes politicos pelos quais o Estado
capitalista se organizou no Brasil se adequaram a esta posi¢éo que o pais ocupou (e ainda
ocupa) na economia mundial.

Vimos também que as mudancas no regime politico acompanharam a evolucgao
dos ciclos da luta de classes. Estes ciclos acompanharam, também, as fases de expansdo

e crise do movimento do capital em geral no pais. A cada novo periodo de crise do capital

45 «“Q Estado ndo somente foi o garante das relagdes de produgdo capitalistas, mesmo no caso dos paises capitalistas
hoje desenvolvidos [...]; foi igualmente o produtor dessas relacdes. Sabe-se como e quanto a burguesia nascente pode
utilizar o Estado ndo capitalista para estender as relagdes mercantis” (MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 178). Acontece
que esse papel adquire uma importancia ainda maior nos paises subdesenvolvidos: “A difusdo das relagdes mercantis
nos paises subdesenvolvidos — inclusive nos mais industrializados — alimenta-se da desestruturagdo que provoca nas
relagdes de producdo ndo capitalistas, num lapso de tempo extremamente breve. Ela as adapta (ou tenta adapta-las),
sem necessariamente transforma-las em relacdo de producéo capitalista, a ldgica de valorizagdo do capital. Esse
processo de desestruturacio/adaptacdo tem lugar num espaco de tempo extremamente curto” (MATHIAS &
SALAMA, 1983, p. 29).
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em geral, abriu-se a possibilidade (nem sempre aproveitada) de surgimento de um novo
ciclo de ascenséo na luta de classes.

A partir da década de 1970, porém, com as mudancas provocadas pelo
desenvolvimento do padrdo de acumulacdo da financeirizacdo, novas determinacdes
passaram a influir sobre os rumos do regime politico e da luta de classes no Brasil. Para
chegar até elas, destacamos nos prdximos itens a evolucao das principais transformacoes

no regime politico brasileiro, ao longo do século XX.

3. Fases politicas e regimes politicos

O Brasil atravessou algumas grandes “fases politicas”*® desde que se tornou uma
nacao independente de Portugal, em 1822. A evolucdo e transformacdo dos sucessivos
regimes politicos no pais, ndo acompanham, necessariamente, a evolucdo das fases
politicas pelas quais atravessamos.*’ O que significa que ndo é a mudanca de fase que
marca a mudanca de regime politico. As grandes fases politicas estdo sintetizadas no

quadro abaixo:

Tabela 2: Fases Politicas do Brasil (a partir de 1822)

Fase Periodo Quantidade de
chefes de Estado

12 Império 1822-1831 1

22 Império 1831-1889 548

12 Republica 1889-1930 16
“Era Vargas” 1930-1945 3
“Quarta Republica” 1945-1964 9
Regime Militar 1964-1985 8
“Nova Republica” 1985-dias atuais 8

Fonte: Elaboracdo prépria

46 Optamos por utilizar o termo “fase” ao invés de ciclo, pois a ideia aqui ¢ referir-se a uma divisao histérica formal. A
discussao acerca das fases politicas engloba uma discussao acerca da economia politica, da formagéo das classes e da
relacdo entre elas dentro do regime politico que foge aos propésitos do trabalho.

47 Deve-se destacar que as mudancas da constituicdo nao sdo o Unico critério para a alteragéo do regime politico. Elas
contribuem, a depender do impacto de suas medidas, para reformar o regime politico, levando, por vezes, a alteracoes
estruturais. Em outras ocasides, elas apenas modificam a forma juridica mantendo inalterado o regime politico.
Modifica-se um regime politico quando é alterada a forma de organizagdo concreta do Estado, tais como as alteragdes
entre os poderes, ou quando um dos poderes é suprimido, como quando ocorreu com a supressao do poder moderador,
pela constituicdo republicana de 1891. Por oposicdo, no breve periodo parlamentarista do pais, ndo houve alteragdo
substancial do regime politico, de 1961 (com as reformas da constituicdo daquele ano) para 1963, ano em que o0 pais
retorna para o presidencialismo.

48 Além de Dom Pedro 11, mais quatro principes regentes.
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Estas fases foram marcadas pela aprovacdo e a implementacdo de oito
constituicdes.*® Entre elas houve reformas constitucionais que alteraram parcialmente ou
drasticamente o seu conteudo.

Em que pese um numero relativamente grande de constitui¢cGes, no Brasil houve
uma continuidade dos aspectos centrais do regime politico. Entre estes aspectos deve-se
destacar:

= Uma forte centralizacdo do poder politico. Com o fim do poder moderador, essa
centralizacdo ficou a cargo do poder executivo;

» Permanéncia longa, mesmo depois do fim da Primeira Republica (1889-1930), do
que ficaria conhecido como “coronelismo”, mas que nas fases seguintes ganhou
outros nomes, tais como “clientelismo” ou “regime de troca de favores”.>

» “Coronelismo” e outros elementos da formagdo social brasileira tais como o
“fisiologismo” e o “patrimonialismo”;

» Baixa ou inexistente participacdo politica da esmagadora maioria da populagao
em decorréncia do altissimo nivel de autoritarismo e violéncia dos regimes
politicos;

= Estrutura econbmica em que parte da producdo do excedente econémico &
direcionada e apropriada pelos paises imperialistas. Do ponto de vista da
economia politica, este é o traco mais importante. E sdo comuns aos varios paises

gue se tornaram subdesenvolvidos.

Formalmente, o que vigorou por quase todo o periodo, desde a proclamacao da
Republica, em 15 de novembro de 1889, foi o presidencialismo, onde o chefe de Estado

¢, também, o chefe de governo. Esta estrutura juridica possibilitou a permanéncia de uma

49 Sem contar a primeira constituicio brasileira, conhecida como “Luso-brasileira”, de 1822.

50 A questdo da reminiscéncia do coronelismo no Brasil é bastante importante. Coronelismo pode ser descrito como
“[...] uma forma peculiar de manifestacdo do poder privado, ou seja, uma adaptagdo em virtude da qual os residuos do
nosso antigo e exorbitante poder privado tém conseguido coexistir com um regime politico de extensa base
representativa” (LEAL, 1978). Com o inicio da Nova Republica acreditava-se que, finalmente, o pais passaria a contar
com um sistema democratico moderno e liberal como o de algumas sociedades europeias e dos EUA. Contudo, este
traco marcante da formacdo brasileira é secular. A figura dos coronéis presentes no periodo imperial e na Primeira
Republica ndo desapareceu com os governos de Vargas, nem com 0s governos seguintes €, nem mesmo com o regime
militar. O poder do governo federal assimilou os poderes privados locais, associando-se a eles. A fragmentacéo
partidaria que marca a Nova Republica abrigou inimeras daquelas figuras (entre as mais conhecidas atualmente
podemos citar Jader Barbalho no Pard, Renan Calheiros no Alagoas, José Sarney no Maranh&o. Mas além destes existe
uma infinidade delas espalhadas pelo territorio brasileiro). A estes antigos “coronéis” somaram-se inimeros “caciques
eleitorais”, que pela sua expressiva votagdo que conquistam se tornaram donos dos seus partidos ou de suas se¢des
locais. O PMDB foi o partido que melhor expressou a associa¢do entre os poderes privados locais com o governo
federal dispondo de enorme poder de pressdo em sucessivos governos da Nova Republica.
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sobreposicdo do poder executivo sobre os demais poderes, em especial, sobre o
legislativo. Foi recorrente, nestas varias fases politicas do pais, a existéncia de um
executivo legislador (DINIZ, 2000).

Contudo, cabe descrever os aspectos centrais da forma como se estruturou a
organizagao do Estado brasileiro, do ponto de vista concreto, de suas instituicdes. Como
esta historia é longa, foge aos objetivos da tese recorrer a forma de organizacao do Estado
durante o periodo imperial ou mesmo durante a Primeira Republica. A partir de Diniz
(2000), esbocamos abaixo, 0s principais tracos do Estado e as duas grandes experiéncias
de reforma do Estado: durante a “Era Vargas”, em especial durante a “ditadura do Estado
Novo” (1937-1945), e durante o regime militar (1964-1985). Ambas implicaram um
conjunto de medidas constitucionais, de carater autoritario e centralizador do poder.

Vejamos.

4. Estado e reformas durante o periodo Vargas

Com o desgaste, na década de 1920, do sistema politico implantado ao longo dos
41 anos em que vigorou a Primeira Republica (1889-1930), nas elei¢des de 1930, dois
candidatos apresentam-se para o pleito: Jalio Prestes e Getalio Vargas. O primeiro, um
politico paulista do PRP (Partido Republicano Paulista), indicado pelo seu antecessor
ainda na presidéncia, Washington Luiz, que representava a continuidade do revezamento
na presidéncia entre grandes proprietarios de terras (conhecidos pela historiografia como
“coronéis”) provindos dos estados de Minas Gerais e Sao Paulo, respectivamente do PRM
(Partido Republicano Mineiro) e do PRP. O segundo, um jovem politico do Rio Grande
do Sul, representando setores médios do exercito, camadas médias urbanas e uma
incipiente classe de industriais.

Deve-se destacar que estes mesmos setores “médios” do exército, capitdes €
tenentes em sua maioria, haviam organizado uma serie de insurrei¢des pelo territorio

nacional, movimento que ficaria conhecido como “tenentismo”.>! Estas revoltas militares

51 A mais famosa e importante destas insurrei¢des é a conhecida “Coluna Prestes”. Depois do levante de 5 de julho de
1924, na cidade de S&o Paulo, as tropas revoltosas comandadas pelo general Isidoro Dias Lopes, depois de sofrer seis
meses de cerco das tropas legalistas do governo federal, periodo no qual haviam controlado boa parte do centro e das
areas industriais da cidade de Séo Paulo, partem de trem rumo ao oeste do Estado. Descem o Rio Parana rumo ao sul
do pais. No Rio Grande do Sul juntam-se as tropas revoltosas comandas pelo capitdo do exército, Luiz Carlos Prestes,
que havia organizado um conjunto de levantes por varios quartéis do estado gadcho. A reunido das duas colunas vai
originar a mitica coluna que partird do Rio Grande do Sul e ir4 percorrer 25 mil quildmetros por todo o territorio
nacional, entre os anos de 1926 e 1929, até dispersarem-se no territdrio do Paraguai, onde os integrantes que ainda
resistiram na coluna terdo anistia politica no governo Vargas (MEIRELLES, 1995). Também sobre a Coluna Preste Cf:
(PRESTES, 2009).
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da década de 1920 defendiam eleicGes livres e abertas,®® o fim da corrupgdo, menor
hierarquia dentro dos quartéis. O tenentismo contribuiu decisivamente para o0
enfraguecimento da politica de aliancas entre a elite agraria de Minas e de S&o Paulo.

Assim, nas eleicdes de 1930, o candidato vencedor (mais uma vez de maneira
fraudulenta), Julio Prestes, ndo toma posse. As tropas comandadas por Vargas partem de
Porto Alegre e ocupam o Palécio do Catete, sede do governo Federal a época. O governo
que pBe fim a Primeira Republica tem inicio com um golpe de Estado militar com o apoio
de boa parte dos partidos de oposi¢cdo nos Estados. Vargas seria o chefe do Executivo
pelos proximos quinze anos. Seu governo dé inicio a uma série de reformas que tinham
como objetivo “modernizar” o Estado e a economia brasileira.

A reforma do ciclo Vargas, inserida num projeto de modernizagéo autoritaria,
representou um amplo conjunto de medidas voltadas para a desarticulagdo do
Estado oligarquico, caracteristico da chamada Republica Velha (1889-1930).
De teor centralizador, envolveria, em seu aspecto administrativo, a
modernizag&o e a racionalizagdo do aparelho burocratico. A reforma implantou
um novo modelo de Estado, caracterizado por vasto poder de intervengdo na
ordem econdmica e social. Além disso, com a criagdo de empresas no setor de
infra-estrutura industrial, delineou-se a formacdo do Estado-empresério,
criando as bases para o futuro Estado desenvolvimentista (DINIZ, 2000, p. 32).

O golpe de Estado de 1930 inaugura um novo momento politico e social no Brasil.
As antigas classes dominantes que tinham no Estado da Primeira Republica um espaco
de organizacdo e unidade politica, ao serem destituidas do controle do Estado véo
encontrar-se divididas. Vargas é uma representacdo das novas camadas médias em
ascensdo. Mas ndo é para elas que ele vai governar. Seu governo, bastante autoritario, ao
desarticular as antigas classes dominantes, vai centralizar um novo conjunto de forcas
bastante disperso. E fara isso através das institui¢des do Estado (CARONE, 1978).

Do ponto de vista da organizacdo da forca de trabalho empregada no Estado, as
reformas do periodo Vargas tiveram impulso depois do novo golpe de Estado, em 1937,
inaugurando o chamado “Estado Novo”. Na constituigdo de 1934 adota-se, através dos
artigos 168 e 170, a estabilidade a todos os ocupantes dos cargos publicos, instituindo-se
0 concurso publico como forma de ingresso nos cargos estatais. Em 1936 aprova-se um
sistema de classificag¢ao de cargos e a criagdo do “Conselho Federal do Servi¢o Publico”.

E, em 1937 (com nova constituicdo), aquele Conselho d& lugar ao Departamento

52 Vale lembrar que o voto durante a Primeira Republica ndo era secreto e isso possibilitava o que ficou conhecido
como voto de cabresto.
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Administrativo do Servico Plblico (DASP) (DINIZ, 2000, p. 32-33).% Porém, mesmo

com a criacdo destes 6rgaos,

[...] grande parte dos cargos publicos continuaria a ser distribuida em funcéo
de critérios politicos, para atender as demandas dos grupos de integrantes das
coalizbes vencedoras. Assim, o padrdo clientelista persistiu, presidindo a
expansao da administracdo publica, num processo de crescimento desordenado
e incontrolavel (DINIZ, 2000, p. 34).

Assim, junto do concurso publico, cria-se o “cargo temporario” e os cargos
“interinos”. Estes cargos efetivam-se na constituicdo de 1946. O que ocorre é a
manutenc¢do do loteamento de cargos e contratacdes discricionarias.

Outro aspecto importante da estrutura do Estado durante o periodo Vargas € a
centralizacdo orcamentaria e financeira através da intervencdo do Estado na economia
mediante a criacdo de “institutos”, “autarquias” e “conselhos técnicos” com fungdes
“regulatorias” em relacdo a producdo, ao consumo, a importacdo e exportagdo, e em
relacdo a protecdo a nascente industria.

Além desses drgdos, foram criadas empresas estatais em areas consideradas
estratégicas para o desenvolvimento econdmico do pais. Entre 1940 e 1945, 21
empresas publicas haviam sido criadas, entre sociedades de economia mista,
autarquias e fundac@es, sendo 10 empresas do setor produtivo (DINIZ, 2000,
p. 35).

Por fim, e este é um dos legados mais importantes do varguismo, implementou-se
um modelo “corporativo” no qual alguns setores de trabalhadores e de empresarios
passaram a ser “tutelados” através de entidades “paraestatais”: sindicatos, federagdes,
confederacdes, todas ligadas diretamente ao Estado e bastante verticais. Esta estrutura

possibilitou a VVargas controlar as disputas entre o capital e o trabalho.

A constituicdo desses segmentos enquanto atores politicos processou-se
mediante o intercdmbio com o Estado, dotado de fortes instrumentos de
cooptacdo. Dessa forma, nenhum dos atores basicos da ordem industrial
nascente moldou sua identidade coletiva pela mediagéo dos partidos politicos.
O conflito de interesses seria canalizado diretamente para a burocracia estatal.
Foi, sobretudo, a classe empresarial que se beneficiou dos novos espacgos
abertos no interior do Estado. Nos diferentes conselhos técnicos ja indicados,
0s empresarios tiveram garantido um espago de representagdo, enquanto a
participacdo das liderangas sindicais, subordinadas & tutela do Ministério do
Trabalho, ficaria restrita aos Orgdos ligados a politica trabalhista e
previdenciaria (DINIZ, 2000, p. 35).

Assim,

Ao consagrar a assimetria entre empresarios e trabalhadores no que diz respeito
ao acesso aos nucleos decisorios centrais, a estrutura corporativa brasileira
caracterizou-se por um formato setorial e bipartide, consolidando-se arenas de

53 Estas medidas foram “[...] introduzidas nos marcos de um processo de centralizagdo politica e administrativa que
conduziu ao extremo fortalecimento do Executivo e ao governo por decreto-lei, institucionalizando-se 0 monopdlio
burocratico sobre as decisdes” (DINIZ, 2000, p. 33).
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negociacado intraburocraticas, onde elites econdmicas e estatais manteriam um
intercambio em torno de politicas especificas pertinentes aos interesses
industriais (DINIZ, 2000, p. 35).

]

De acordo com o modelo varguista, 0 Executivo federal tornou-se o centro
politico-institucional do pais, o que implicou o fortalecimento desse poder em
termos administrativos e financeiros, além da modificagdo do modo de
relacionamento entre o poder central e as unidades estaduais (DINIZ, 2000, p.
33).

Esta estrutura centralizada de organizagdo do Estado ndo foi desmontada depois

de Vargas. Em sintese, podemos descrever os seguintes pontos como o legado da estrutura

do Estado que terd impactos em sua intervencdo nas décadas seguintes:

militar

quinze

Centralizacdo administrativa e politica em torno do Executivo®*;
Surgimento de uma “alta burocracia” que manteria controle sobre as decisdes
politicas mais importantes;
Controle e subordinacdo dos sindicatos de trabalhadores ao Ministério do
Trabalho;
“Marginalizag¢do” politica dos trabalhadores rurais;
Papel “secundario” ou mesmo inexistente da representacdo partidaria no
parlamento;
Criacdo e manutencdo de espacos de negociacdo entre a alta burocracia e as
elites empresariais dentro das agéncias “bipartides”.
Depois de 1945, ndo houve reformas estruturais no regime politico, até o regime
(1964-1985). Preservou-se, 0 padrdo de organizacdo do Estado, criado durante 0s

anos sucessivos em que Getulio Vargas ocupou a presidéncia do pais (DINIZ,

2000, p. 31). Com o novo golpe de Estado, em 1964, organizado pelos militares e setores

da elite empresarial, alguns dos aspectos acima mencionados foram refor¢ados, como

VEeremaos.

54 Cabe destacar também, o Decreto-Lei n® 1.713, de 1939, editado em 1940, que “[...] estabeleceria normas
orcamentarias para a distribuicdo dos recursos entre as diferentes unidades administrativas, completando-se o
arcaboucgo normativo responsavel pela criagdo da administragdo publica no Brasil” (DINIZ, 2000, p. 33). Assim, depois
desta e de outras medidas, o Executivo federal passou a centralizar os recursos financeiros, parte deles, depois
repassados aos governos estaduais.
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5. Nova centralizacdo politica e administrativa durante o regime militar
(1964-1985)

Existe extensa bibliografia tratando dos aspectos politicos e econdémicos durante
o regime militar. Outra extensa bibliografia trata dos mecanismos de repressao instalados
pelo regime militar, algumas poucas tratando da economia politica do regime. Atualmente
a bibliografia que tem como tema o periodo de 1964 a 1985 tem utilizado o termo “regime
civil-militar” para indicar a direta participagdo de setores da elite empresarial brasileira
no processo que depds Jodo Goulart (1962-1964), sustentou os primeiro anos da ditadura
e, contribuiu diretamente para que ela “endurecesse” ainda mais depois do Ato
Institucional n® 5 (Al5), em dezembro de 1968. O objetivo deste item é indicar 0s
principais tracos da centralizacdo politica e administrativa na forma de organizacdo do
Estado durante o periodo que, de um lado perpetuaram o legado varguista e, de outro,

possibilitaram a implementacdo do neoliberalismo durante a década de 1990.

O golpe de 1964 reintroduziu o regime autoritario no pais. Durante os 21 anos
de ditadura militar, alguns dos aspectos essenciais do modelo ja descrito foram
acentuados, notadamente a centralizagdo do poder do Estado, o fortalecimento
dos poderes legislativos do Executivo, o debilitamento do Congresso e dos
partidos politicos, a representacdo dos interesses pela via do corporativismo
estatal e o reforco do padrédo insulado e fragmentado de negociacéo entre elites
empresariais e estatais. Expandiu-se consideravelmente o nimero de conselhos
técnicos com representacdo empresarial, como o Conselho Monetario
Nacional (CMN), o Conselho Interministerial de Precos (CIP), o Conselho de
Desenvolvimento Industrial (CDI) e o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico (CDE), entre outros, paralelamente ao aumento da represséo sobre
sindicatos e demais formas de organizacdo dos setores populares, sobretudo
durante os trés primeiros governos militares (1964-1974). A nova conjuntura,
ao eliminar as restricdes do regime democratico, criou condi¢bes favoraveis
para 0 aumento dos graus de liberdade de acdo do Executivo, que passou a
governar através de atos adicionais e institucionais, além de recorrer
amplamente a decretos-leis (DINIZ, 2000, pp. 36-37).

O Decreto-Lei n® 200, de 1967, da continuidade ao carater centralizador e
autoritario que foi criado durante o periodo Vargas. Vale destacar que uma nova
Constituicdo € aprovada em 1967, por um Congresso no qual s6 existiam dois partidos: a
ARENA (Alianca Renovadora Nacional), organizacdo criada como expressao politica dos
militares no controle do regime politico, desde 1964, e pelo MDB (Movimento

Democratico Brasileiro) que reunia a oposicdo, permitida pelos militares®.

55 0 Ato Institucional n° 2 (Al2) extinguiu os 13 partidos politicos existentes no pais. Aquele ato foi promulgado em
outubro de 1965. Em seguida, em novembro do mesmo ano, pelo Ato Complementar n°4, cria-se a organizacdao bipartite
no Congresso que vai perdurar até 1979, com a reintroducdo do multipartidarismo, no qual alguns partidos serdo
recriados.
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Do ponto de vista do funcionalismo publico, no artigo 117 daquela Constituicao,
0s servidores com mais de cinco anos de servigos, mesmo que nao tivessem realizado

concursos, tornaram-se estaveis.

[...] ao invés de estimular a formacdo de um corpo de funcionarios bem
treinados, para elevar o nivel da administracdo direta, o governo deu prioridade
a utilizacdo de empresas publicas e autarquias para a execugdo das tarefas de
gestdo publica. Cabe destacar que a Carta de 1967 estabeleceu, no art. 104, a
possibilidade de coexisténcia de servidores contratados via CLT
(Consolidagdo das Leis Trabalhistas) e funcionarios admitidos pelo regime
estatutario. [...] Levando a pratica o principio da descentralizacdo, foram
criadas inimeras autarquias, fundacfes e empresas estatais, expandindo-se
consideravelmente a administracdo indireta, 0 ingresso sem concurso, bem
como o numero de servidores celetistas, que chegariam a ultrapassar os
funcionarios estatutarios (DINIZ, 2000, pp. 37-38).

Por fim,

[...] cabe lembrar que, no periodo militar, a expansdo do Estado assumiu
proporgdes extraordindrias, tanto no que se refere ao nimero de empresas
estatais criadas, quanto a quantidade de 6rgéaos e agéncias novos. [...] Em 1981,
a administracdo indireta contava com 530 érgdos, entre autarquias, fundacdes
e empresas estatais. Em 1986, havia um total de 415 entidades, entre empresas
e agéncias estatais, que, em sua maioria, escapavam ao controle da
administracéo federal (DINIZ, 2000, p. 38).

Esta ampliaco do Estado,*® sob um regime politico autoritario foi acompanhada
de uma ideia politica que atravessou 0 século XX no Brasil: um regime politico
democratico tende a ineficiéncia, ao atraso e a corrupcdo. Contra um legislativo
ineficiente e corrupto, pairou no imaginario popular, a ideia de um Executivo “salvador
da patria” que poderia resolver todos os problemas nacionais.

Do ponto de vista da legitimidade do regime politico, difundiu-se na sociedade o
ideario de que o Executivo era o “agente das transformagdes necessarias a modernizagao
da sociedade”.>” Ou, em outras palavras, tornou-se muito comum, entre os mais diversos
extratos da populacdo, ou mais precisamente, entre as varias classes sociais a ideia de
que, através de “salvadores da patria” seria possivel chegar ao propagandeado
“desenvolvimento”.

Estes “salvadores da patria” ganhardo vida em distintos personagens. Na
Republica Velha serdo os coronéis, no Estado Novo, sera o préprio Getulio Vargas quem

vai personificar esta figura, e no regime militar, os militares serdo vistos, por boa parte

56 Ao contrario do que se acredita em decorréncia da difusio da ideologia neoliberal no Brasil, nos anos 1990, o tamanho
do Estado (tanto do ponto de vista orcamentario, quanto de suas instituigdes) ndo é uma heranca exclusiva do
varguismo, mas é, em grande medida, legataria do periodo do regime militar.

57«[...] aideia de reforma e de mudanga seria associada ao modelo de Executivo forte, sendo o Legislativo, ao contrario,
percebido como forga aliada ao atraso e a defesa de interesses particulares e tradicionais” (DINIZ, 2000, p. 39-40). Esta
ideia continua presente em boa parte do imaginario politico da sociedade.
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da populagéo, como figuras necessarias, mesmo que violentas e toscas, para levar o pais
ao distante futuro do desenvolvimento.®

Estas ideias, contudo, ndo nasceram e se desenvolveram sozinhas. Legatarios que
somos de quatro séculos de escraviddao e dependéncia econémica, territorio a ser
conquistado por ‘“aventureiros” como interpretou Sérgio Buarque de Holanda
(HOLANDA, 2001), as figuras de patriarcas que teriam uma capacidade sobrenatural de
resolver os enormes entraves econdmicos e sociais, atravessaram o tempo e 0 espectro
politico. A predominancia de um regime politico presidencialista, mais que uma causa, é
resultado desta caracteristica marcante de nossa formacao social. E estes problemas ndo
teriam como ser resolvidos dentro da ordem. Dentro dela, cabe ao Brasil, um papel que
sempre ocupou desde a invasao ibérica: o de fornecedor de commodities para 0s paises
imperialistas. A forma e as condic¢des sob as quais esta relacdo se manteve vao se alterar
ao longo do tempo. Mas a esséncia desta relacdo se perpetua através dos séculos.

O fim pactuado do regime militar e o inicio do periodo “democratico” marca,
também, uma fase de transicdo entre dois padrdes de acumulacdo no Brasil. Até o
momento, destacamos apenas 0s elementos centrais nas reformas do Estado. Ao lado
delas, deve-se destacar que, olhando em perspectiva, desde os primeiros anos da era
Vargas, até o final do regime militar, o pais atravessou um longo periodo de crescimento
que pode ser caracterizado como padrdo de substituicdo de importacdes.

A crise deste padrdo é, também, um periodo de crise do regime politico. Um
acompanha o outro. Mas € a economia politica que determina a forma de organiza¢édo do
Estado. Ou, em outras palavras, € a base material da sociedade que, em Ultima instancia,
determina a superestrutura. Ela é a base sob a qual se organiza o Estado nas sociedades.
Quando ocorrem excecdes nesta relacdo elas duram um curto periodo.>® Excecdes, neste
caso, nada mais sdo que periodos de desajuste ou crise de uma formacdo social mais

ampla. Coisa que ndo chegou a se verificar no Brasil.

58 “A historia politica do Brasil, no século XX, revela um carater ciclico, caracterizado pela alternancia entre regimes
autoritarios ou mesmo ditatoriais e breves experiéncias democraticas. Até a recente transicao, que terminou em 1985,
com queda do regime militar e a instauracdo da Nova Republica, inaugurando o ingresso do pais numa fase democratica
mais madura, tivemos 29 anos de regime autoritario declarado, se eliminarmos desse computo o regime da Republica
oligarquica, de teor altamente elitista e excludente” (DINIZ, 2000, p. 41).

%9 Vale lembrar o “Prefacio” de 1859: “[...] na producéo social da propria existéncia, os homens entram em relacGes
determinadas, necessarias, independentes de sua vontade; essas relagdes de produgdo correspondem a um grau
determinado de desenvolvimento de suas forgas produtivas materiais. A totalidade dessas relacbes de produgdo
constitui a estrutura econdmica da sociedade, a base real sobre a qual se eleva uma superestrutura juridica e politica e
a qual correspondem formas sociais determinadas de consciéncia. O modo de producdo da vida material condiciona o
processo de vida social, politica e intelectual” (MARX, 2008a, p. 47).
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A crise do padrdo de substituicdo de importa¢des ndo produziu uma crise do modo
de producéo capitalista, com as relacfes sociais de producao no interior dele. Assistiu-se,
ao longo da historia brasileira, crises econdmicas, crises do regime politico, mas que néo
chegaram a se tornar crises mais profundas do capital em geral, que se refletissem em
crises do Estado capitalista, tomado como forma social. A crise do padrao de substituicdo
de importacGes provocou, dentre outras consequéncias, a crise do préprio regime politico
expresso no fim ditadura militar. Ainda que o seu fim também tenha sido causado em

funcdo de determinagdes mais concretas, Como veremos a segulir.

6. Anos 1980: crise do padréo de acumulacao e crise do regime politico

A década de 1980 é um periodo paradoxal no pais. Este paradoxo, na descri¢édo
realizada nesta tese, € marcado por uma dualidade de caracteristicas que sera agrupada
aqui em dois planos: econémico e politico.

No plano econémico vivia-se uma crise, que atingia os paises subdesenvolvidos,
de maneira geral, e os paises da América Latina, em particular. Esta crise marcava a
transicdo entre dois padrdes de acumulacdo. Entre o padrdo de substituicdo de
importagdes para o padrdo da financeirizagdo. Teve como uma de suas causas O
endividamento publico da década anterior, mas foi acelerada por outros fatores que

contribuiram para que ela se intensificasse.

A crise brasileira dos anos 1980 foi fruto do esgotamento do processo de
substituicdo de importacBes e da exaustdo das fontes de financiamento do
Estado, com a eclosdo da crise da divida externa provocada pelo aumento
brutal das taxas de juros pelo Federal Reserve System (FED), o banco central
norte-americano, em 1979/1980 (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 22).

Ja no plano politico, a década de 1980 é marcada pela transicdo pactuada do
regime militar, para a democracia presidencialista. Esta transi¢do, ainda que pactuada,
tera como causa a crise do padrdo de acumulacdo vigente até entdo, e serd impulsionada
pelo ascenso do movimento de massas responsavel pela aprovacdo da Constituicdo de
1988 que, para as caracteristicas de um pais como o Brasil, pode ser considerada bastante
avancada ao inscrever a protecao de direitos sociais.

Assim, esta parte do capitulo sera dividida em trés subitens: (i) o plano econémico;
(i) o plano politico e; (iii) uma parte dedicada a luta de classes que se consubstanciou na

Assembleia Nacional Constituinte, entre os anos de 1987 e 1988.
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6.1.Plano econdmico: crise do padrdo de substituicdo de importacdes e a
dificil implementacao das politicas neoliberais

Para tratar da década de 1980, € necessario voltar a crise estrutural que vivia o
modo de producdo capitalistas ha, ao menos, duas décadas. Esta crise que se expressou
nos dois “choques do Petroleo”, em 1973 e 1979, e atingiu os paises imperialistas. Até
entdo, o FMI (Fundo Monetario Internacional) concedia empréstimos apenas aos paises
“desenvolvidos”. A partir de 1979, passou a fazer empréstimos, também, aos paises “em
desenvolvimento”.®°

O que esta por tras daquelas crises € a crise do padrdo de acumulacao keynesiano-
fordista que havia se implementado nos EUA, desde a década de 1930 e na Europa
ocidental, desde o fim da segunda guerra mundial. O fim daquele padréo ira provocar o
fim dos diversos tipos de Estado de Bem-Estar Social que haviam sido construidos nos

paises da Europa.

Nos anos 70, enquanto os paises desenvolvidos passaram por um periodo de
estagflacdo e ajustes estruturais, decorrentes da crise do fordismo — agravada
pela suspensdo da conversibilidade do dolar e pelo choque do petréleo —, o
Brasil estendeu o seu ciclo econdmico, iniciado com o ‘milagre’ e que
comegou a se esgotar em 1973, até o fim da década, tendo por instrumento
essencial o |1 PND elaborado em 1974 (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 69).

Assim, enquanto os paises imperialistas viviam crises do padrdo de acumulagédo
vigente até entdo, os paises dependentes assistiam distintas fases econoémicas. No Chile,
por exemplo, estd iniciando a implementacdo de politicas abertamente neoliberais,
enquanto, no Brasil, tanto as politicas, quanto a ideologia neoliberal, encontravam
resisténcia ou rejeicao. Esta rejeicdo provinha de distintos setores da sociedade brasileira.
Mesmo o governo militar, em 1975, aplicou o 11 Plano Nacional de Desenvolvimento (11
PND) no qual o Estado assumia papel central na indu¢do do crescimento econdémico.

Adicionalmente, o capitalismo passava por uma mudanca estrutural deslocando
seu eixo de acumulacdo dos setores produtivos, para os setores financeiros. No nivel
concreto, 0 que se assistiu na década de 1970 foi a um excesso de capitais no setor

bancario europeu. Esta oferta de capitais empurrou os paises da América Latina a

60 O FMI havia sido criado em 1948, no cenario de reorganizagéo do capitalismo em escala mundial posterior a segunda
guerra mundial. Seu papel era o de dar “socorro financeiro temporario” aos paises em reconstrugdo. No novo cenario,
dado a escassez da liquidez de capitais, o papel de intervencdo do FMI havia diminuido muito. Assim, a partir da década
de 1970, este fundo passou a defender os interesses financeiros dos paises imperialistas contra possiveis inadimpléncias
das dividas dos paises dependentes. “[...] o FMI passou a desempenhar um novo papel, de defesa explicita e
intransigente dos interesses do capital financeiro [sic] internacional, através da imposi¢do aos paises periféricos de
acordos politico-econdmicos extremamente rigidos, que possibilitassem o reembolso dos empréstimos realizados. Essa
foi a condicdo indispensavel para que esses paises periféricos pudessem se candidatar aos exiguos recursos da
instituicdo e as linhas de crédito dos bancos privados” (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 72).
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tomarem empréstimos a taxas de juros variaveis. No final da década, no momento do
segundo choque do Petrdleo, a taxa de juros norte americana se elevou, determinando o
aumento das taxas de juros em todo o mundo. A divida publica dos paises da América
Latina também cresceu gerando recessdo econdmica, inflacdo e, em seguida, exportacéo

de capitais destes paises para os paises imperialistas.®*

[...] a década anterior (anos 70), esses paises se endividaram rapidamente,
tomando empréstimos com taxas de juros muito baixas naquele momento, em
virtude da grande liquidez existente no mercado financeiro internacional. No
entanto, apds o segundo choque do petréleo e a elevacdo da taxa de juros
americana a partir de 1979 — que chegou atingir 19% ao ano em 1983 —, esses
paises passaram a sofrer pressdes cambiais insustentaveis. Além dos elevados
déficits comerciais ja existentes, cresceu 0 momento de juros a ser pago pelos
empréstimos internacionais ja realizados. Para piorar a situacdo, ainda mais,
desapareceram os recursos financeiros disponiveis, até entdo, no mercado
internacional, inviabilizando a pratica usual de renovacdo dos empréstimos
(rolagem das dividas) (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 71).

No novo cendrio, as instituicBes bancarias, dos paises desenvolvidos — com
carteiras carregadas com titulos das dividas externas dos paises periféricos —
bem, como os seus governos, adotaram uma posi¢do defensiva na concessdo
de novos créditos, inviabilizando, na préatica, o aporte de novos recursos para
os paises em dificuldades cambiais. Adicionalmente, fez parte dessa nova
estratégia o recebimento dos juros devidos, bem como a liquidacéao das dividas
vincendas (FILGUEIRAS L. A., 2000, pp. 71-72)

Especificamente, as instituices multilaterais e 0s bancos dos paises imperialistas
passam a exigir uma série de ajustes politico-econdmicos dos paises ‘“‘em
desenvolvimento” que, agora, também em crise, necessitavam de novos empréstimos.

q g p

Para tomé&-los era necessario seguir as novas orientagoes.

[...] a receita recomendada e imposta para solucionar o problema, e que ficou
conhecida como o ‘ajuste monetario do balango de pagamentos’, era baseada,
essencialmente, na reducdo da demanda interna, principalmente os gastos dos
governos, possibilitando, assim, em decorréncia da queda da atividade
econdmica, uma diminuicdo das importaces. Isso era feito através do controle
das necessidades de financiamento do setor pablico e da elevagdo das taxas de
juros. Em paralelo, estimulava-se as exportacdes, através de uma politica
cambial de desvalorizagcBes das moedas desses paises, que sustentava,
juntamente com o arrocho salarial e os subsidios crediticios e fiscais, uma
espécie de competitividade espuria dos seus produtos (FILGUEIRAS L. A,
2000, pp. 73-74).

O objetivo desta engenharia era fazer com que 0s paises “em desenvolvimento”

gerassem superavits nas balancas comerciais para compensar os historicos déficits da

61 De uma situagdo de excesso de liquidez de capitais no mercado financeiro internacional passou-se a uma situagio
inversa de escassez de capitais. 1SS0 provocou a crise do endividamento nos paises da América Latina: “No fim dessa
década [década de 1970], com o segundo choque do petrdleo e a elevagdo da taxa de juros americana, e, na década
seguinte, com a crise do México em 1982, a situacédo internacional se modificou completamente, e para pior, no que se
refere a oferta de recursos financeiros aos paises ‘em desenvolvimento’. De uma situagdo de excesso de liquidez nos
mercados financeiros, passou-se a outra de extrema escassez, inaugurando-se para esses paises um periodo de
estagnagdo do crescimento, aceleragdo inflacionaria e exportagdo de capitais” (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 71).
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balanga de servigos. “Em resumo, os paises devedores deveriam passar da condi¢do de
importadores de capitais para a de exportadores de capitais” (FILGUEIRAS L. A., 2000,
p. 75). E nesse contexto que o pais ingressava na década de 1980: combinando auséncia
de crescimento, reducdo das taxas de investimento (mas que se elevara a partir da metade

da década de 1980) e altissimas taxas de infla¢éo.

Tabela 3: Inflagao, PIB e Taxa de Invest. nos governos Figueiredo e Sarney

Taxa da Crescimento Investimento
ANO Inflagio em % do PIB Internc:) Bruto Governo
como %/PIB
1980 100,2% 9,3% 22,9%
1981 109,9% -4,3% 24,3%
1982 95,4% 8,0% 23,0% Figueiredo
1983 154,5% -2,9% 19,9%
1984 220,6% 5,4% 18,9%
1985 225,5% 7,8% 18,0%
1986 142,3% 7,5% 20,0%
1987 224,8% 3,5% 23,2% Sarney
1988 684,5% -0,1% 24,3%
1989 1320,0% 3,2% 26,9%

Fonte: Filgueiras (2000, p.75)

A partir de 1983, o pais passa a produzir superavits na balanca comercial,
reduzindo as importacGes e aumentando as exportacgdes. 1sso veio acompanhado da queda
da média dos salarios, queda do crédito, atraso tecnoldgico e, principalmente, aumento
da divida publica.

A divida publica, por seu turno, também cresceu em fungdo da politica de
obtencdo de grandes superdvits comerciais; 0S SuUCeSSivos governos
compravam os ddlares dos exportadores, em Ultima instancia, com a emisséo
de titulos do Tesouro Nacional, ou do Banco Central, com taxas de juros
elevadas e prazos de resgate cada vez menores (FILGUEIRAS L. A., 2000, p.
76).

Tudo isso combinado ao aumento explosivo da inflagdo® que ndo estava prevista

nos acordos com o FMI.

As desvalorizagbes cambiais, além de elevarem o0s precos internos em razédo
do encarecimento das importagdes, também estimularam a espiral inflacionaria
— através da inducdo de um comportamento defensivo por parte de todos os

62 «“Vale ressaltar que, apesar dos elevados indices inflacionarios, ndo se pode caracterizar o periodo altista de precos
como de hiperinflagdo. Isso porque, ao lado da inflacdo, foram criados mecanismos de indexacdo (nos contratos, nas
rendas em geral e nos depdsitos a vista, entre outros), de modo que ndo houve uma completa rejeicdo a moeda nacional,
que ¢ tipica de processos de hiperinflagdo” (NAKATANI; OLIVEIRA, 2010, p. 22-23).
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agentes econdmicos, que buscaram indexar o seu rendimento, direta ou
indiretamente, ao ddlar, de acordo com o seu respectivo poder de mercado e
de negociacdo (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 76).

Dessa forma, as politicas econdmicas testadas tiveram como objetivo principal o
combate a inflacdo. Desde o inicio do regime militar até a criacdo do Plano Real (1993-
1994) foram elaborados e implantados treze planos econdmicos com a criacdo de sete
novas moedas para tentar “estabilizar” a economia. Cada um destes planos apoiava-se em
distintos diagndsticos. Os variados planos de combate a inflacdo (estabilizagédo
monetaria) eram, também, o retrato da crise de um padrdo de acumulacdo pela qual
passava 0 pais, que por ser uma economia dependente, tinha suas causas na crise do
capital em nivel mundial.

Combinado a isso, o regime militar resiste até a metade da década de 1980 e
consegue chegar a seu fim, sem que nenhuma ruptura estrutural, tanto do ponto de vista
politico, quanto econémico, fosse realizada. A auséncia de rupturas no fim do regime
militar deve-se aos limites que o desenvolvimento da luta de classes ndo conseguiu

superar. E o que seré abordado a partir de agora.

6.2.Plano politico: fase ascendente na luta de classes e transicéo pactuada ao

regime “democratico”

Do ponto de vista politico, 0 que se assistiu na década de 1980 foi, de um lado, o
ascenso do movimento de massas, que havia sido estrangulado pela ditadura e, de outro,
uma transicdo pactuada® do regime politico ditatorial para uma “democracia” (TSE,
s.d.).%

63 Uma série de acontecimentos politicos justifica a utilizagio do termo “transi¢do pactuada”. Alguns deles serdo
examinados abaixo, tais como a derrota da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) “Dante de Oliveira” que previa
eleicBes diretas. A escolha do primeiro presidente civil, depois de vinte e um anos de ditadura, por parte do Congresso,
de um membro do partido que era o brago institucional do regime militar, a ARENA. E, um dos fatos mais controversos
e polémicos que foi a aprovacdo da lei de anistia, n® 10.559, de 1979, ainda durante o governo de Figueiredo, no qual
se anistiava 0s presos e perseguidos politicos que fizeram oposicdo aberta e clandestina ao regime militar. Anistiavam-
se perseguidos de um periodo que incluia também os trés anos anteriores ao golpe de 1964. Por outro lado, essa lei
anistiava os proprios militares que cometeram crimes contra a humanidade, tais como a tortura, o assassinato de presos
sob guarda do Estado, além de inimeros outros ilicitos durante as duas décadas de ditadura.

64 Até aqui utilizamos a expressio periodo “democratico” entre aspas, pois, de fato, a democracia brasileira apresenta
muitos limites. Inclusive quando comparada as democracias capitalistas liberais. Cabe destacar, por exemplo, que
mesmo o voto sendo obrigatério pela lei 4.737, de 1965 (Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/eleitor/glossario/termos/voto-obrigatorio>, acesso em: 7/11/2018), o nimero de eleitores que se
abstiveram nos pleitos variou, desde as elei¢des de 1989 de 12% até alcancgar 20,3% nas Ultimas eleigdes. Tendo seu
apice em 1998, quando 21,5% se abstiveram. Somados aos brancos e nulos (que ndo necessariamente significam
impossibilidade de votar, desprezo ou rejeicdo pelo sistema politico em vigor), o eleitorado que se soma ao campo dos
votos “invalidos” varia de um quarto a quase 30% como foi o caso das eleigdes de 2018 (Disponivel em:
<https://especiais.gazetadopovo.com.br/eleicoes/2018/graficos/brancos-nulos-e-abstencoes-desde-1989/> Acesso em:
7/11/2018). Este é apenas um dos indicativos dos limites da democracia brasileira. Fatores mais importantes, tais como
o financiamento privado das campanhas e o enorme nimero de partidos politicos (atualmente sdo 23 partidos com
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Aquela altura, a crise do padrdo de acumulacéo que havia perdurado no pais por
tanto tempo era a expressao local de uma crise estrutural do capital em nivel mundial. A
manifestacdo de ambas as crises contribuiu para acelerar a insatisfacdo popular contra a
ditadura militar.®® Depois de 1974, uma eleicdo apds a outra, os militares representados
na ARENA eram derrotados enquanto o MDB ampliava suas bancadas.

Em 1979, os militares realizam uma reforma eleitoral, em que os dois partidos
permitidos, ARENA e MDB, alteram seus nomes e amplia-se a possibilidade de criacdo
de outros partidos e siglas. O objetivo do regime era dividir a oposic¢do, enquanto a
ARENA se manteria unificada sob o nome de PDS (Partido Democratico Social). Assim,
em decorréncia do fato de que as organizacGes de diferentes correntes ideoldgicas da
esquerda brasileira tenham sido aniquiladas na luta armada, em termos eleitorais surgia

uma nova oposicao, hegemonizada por forcas conservadoras e liberais dentro do PMDB.

Embora a ditadura tenha obtido vitéria no plano militar contra a oposicao
armada, para tanto utilizando os mais sofisticados métodos de tortura, algumas
vezes com agOes de espionagem e infiltracdo, no plano eleitoral teve que
enfrentar sérias dificuldades. As constantes alteracdes da legislacdo eleitoral,
seja através de atos institucionais, seja atraves de decretos-leis, sdo indicadores
da necessidade de controlar os resultados eleitorais, visando legitimar as
politicas de modernizagdo capitalista no Brasil impulsionadas para atender ao
grande capital (banqueiros, industriais monopolistas e latifundiarios)
“nacional” e aos interesses do capital internacional. Elei¢do apos eleigdo,
especialmente depois de 1974, a ditadura sofreu vérias derrotas. Cada vez mais
0 esquema eleitoral dos governos militares, sustentado na polarizagéo
partidaria, resultava-lhe desfavoravel, devido a identificacdo, por boa parte do
eleitorado e das classes trabalhadoras, entre a Alianga Renovadora Nacional
(Arena) e a ditadura, conduzindo dessa maneira o partido oficial a varias
derrotas apesar dos “casuismos” eleitorais criados. A reforma eleitoral de
1979, entre outras coisas, tinha por objetivo quebrar essa identificagdo e a
unidade das Oposicdes, promovendo a criacdo de diversos partidos com
elementos de Oposicéao e preservando a unidade dos partidarios da ditadura sob
nova denominacgdo [...]. Com essa legislacdo surge uma nova configuragdo
partidaria. [...] A reforma partidaria da ditadura excluia os partidos comunistas,
mantendo-os na clandestinidade. Os partidos clandestinos, em especial o
Partido Comunista do Brasil (PCdoB), de orientagdo pré-China — e,
posteriormente, pr6 Albania —, o Partido Comunista Brasileiro (PCB), de
orientacdo pré Unido Soviética, e 0 Movimento Revolucionario 8 de Outubro
(MR-8), de orientagdo stalinista, continuaram a utilizar-se por algum tempo da
sigla do PMDB para langar candidaturas e divulgar suas plataformas politicas
mais gerais. Do MDB sairam os setores mais conservadores e reacionarios da
Oposic¢do, que acreditavam em sua potencialidade como Governo para levar
adiante a politica de liberalizacdo controlada da ditadura denominada de
“abertura”, e que formaram o Partido Popular (PP), integrado
fundamentalmente por setores ligados ao capital industrial e bancario. Outros

registro no Tribunal Superior Eleitoral) sdo outros fatores que afastam a populagédo da participagdo politica, que ja seria
limitada dentro de uma democracia representativa nos moldes da brasileira. Contudo, a partir de agora, o periodo
posterior ao fim do regime militar (de 1985 em diante) passa a ser tratado como democratico, sem aspas, dada que esta
ressalva ja foi feita. Ainda que possa parecer uma obviedade, mesmo assim cabe destacar que a mudanca da forma de
Estado, do regime politico, ndo implica a mudancga de sua natureza.

8 A principal manifestacdo era a alta taxa de inflagdo, como ja indicamos acima.
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grupos conservadores do MDB e da Arena também contribuiram para a
formac&o de um outro partido, o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), herdeiro
do trabalhismo populista de Vargas, do janismo e do lacerdismo. Setores mais
a esquerda do MDB, junto com setores do denominado “novo sindicalismo”,
além de intelectuais, artistas, profissionais liberais, grupos ligados a defesa dos
direitos humanos, religiosos, organizac@es clandestinas provenientes de cisdes
dos partidos comunistas — Partido Revolucionario Comunista (PRC), Partido
Comunista Brasileiro Revolucionario (PCBR), Movimento Comunista
Revolucionario (MCR) —, trotskistas, maoistas, leninistas, representantes de
movimentos de bairro e pessoas ligadas a ala esquerda da Igreja Catolica que
comungava a teologia da libertacdo formaram o Partido dos Trabalhadores
(PT), e outros foram formar o Partido Democratico Trabalhista (PDT), que,
sob a lideranca de Brizola, tentava reviver a corrente do trabalhismo em
sintonia com a perspectiva e heranca do ex-presidente Jodo Goulart (LIMA,
2009, pp. 41-43).

Esta reorganizacdo partidaria tinha uma dupla causa. Em parte, era provocada
pelas necessidades de se adequar as novas legislacdes eleitorais. Por outro lado, também
expressava 0 ascenso do movimento de massas que vai marcar a década de 1980. Este
ascenso incluia ndo sé a classe operaria e os trabalhadores de maneira geral, mas também
camadas meédias. Com o enfraquecimento do regime militar, mesmo setores empresariais
que antes os haviam apoiado gradativamente passaram a oposicdo, dentro e fora do
PMDB. Contudo, o centro daquele ascenso do movimento de massas foi 0 movimento

operéario, em especial no estado de Sdo Paulo.®

O que se viveu no final da década de 1970 e inicio dos anos 1980 foi uma
incrivel confluéncia de lutas sociais das mais diversas que encontraram
emergéncia de uma luta sindical, no coracdo mesmo da produgdo de valor, sua
expressdo de unificagdo e de fusdo de classe, primeiro contra as condi¢des de
vida e trabalho, depois contra a ditadura que ruia. A coincidéncia com a crise
da forma ditatorial emprestou ao movimento que se apresentava um alvo que
permitia ir além do corte imediato de uma categoria ou setor de classe, e assim
transformar-se em um movimento politico de classe, sem que fosse,
efetivamente, um movimento “politico” (IASI, 2006, p. 374).

Aguele ascenso do movimento de massas que se inicia ainda na segunda metade
da década de 1970 produziu na década seguinte a consolidacao de trés organizacfes que
seriam a expressdo organizada com maior poder politico entre os trabalhadores a partir
de entdo: o Partido dos Trabalhadores (PT) fundado em 1980, a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), fundado também em 1980, e o Movimento dos Trabalhadores

66 “Desde 1972 ja se registravam nas empresas alguns movimentos por aumentos salariais acima dos indices
estabelecidos pelo Governo. Em 1973 foram realizadas greves contra as horas-extras na Volks, Mercedes Bens,
Chrysler e Villares, que resultaram na conquista de remuneracgao superior a 10% do salario-hora normal para horas
suplementares. No entanto, foi com a campanha pela reposicao da perda de 34,1% em 1977, devido a descoberta da
manipulacdo do indice de inflagdo em 1973, que 0 movimento ganhou maior visibilidade social. Em 1978 o movimento
colheu seus melhores resultados a partir das greves por aumentos e antecipac¢des salariais que tiveram inicio no més de
maio, comegando pelas empresas Ford e Scania e alastrando-se, em seguida, pela Grande S&o Paulo. [...] entre maio e
junho se registraram 129 greves, envolvendo mais de 150 mil trabalhadores. Essas greves e atividades foram
fundamentais no processo de reorganizacdo do movimento operario e sindical” (DE LIMA, 2009, p. 43).
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Rurais Sem Terra (MST) fundado em 1984. Estas organizacOes e aquele ciclo de lutas,
institucionais (tais como as disputas de elei¢cGes municipais e federais) e sociais (tais como
as greves somadas as agdes para “além da ordem”, tais como as ocupagdes de terra),
marcaram o surgimento de um novo ciclo da luta de classes no Brasil (1ASI, 2006).

O governo Figueiredo realiza nova reforma eleitoral, em 1981. Esta reforma
impedia a “Oposi¢do” de formar coalizdo, obrigando os varios partidos que a compunham
(PMDB, PDT, PT e, com menor forca, PCdoB e PCB) a disputarem as elei¢cGes de 1982
entre si. Cada um destes partidos era obrigado a langar candidatos préoprios, sem poder,
também, renunciar as suas candidaturas para apoiar candidatos mais fortes em
determinados estados. Assim, as alas conservadoras e liberais no interior da “oposi¢ao”
ganharam mais forca. Mantinha-se, ao lado dela, a forca do PDS, legatario da Arena.

No novo Congresso, a oposicdo liberal e conservadora cresce enormemente. Na
Céamara dos Deputados, o resultado das eleicdes de 1982 ficou da seguinte forma: o
PMDB obteve 200 deputados, o PDT obteve 23, o PTB 13, enquanto o PT alcangou 8.
Ao todo, a oposicdo conquistou 244 deputados. No Senado, a Oposicdo elegeu 10
senadores, sendo 9 do PMDB e 1 do PDT. O PDS, por sua vez, elegeu 235 deputados e
15 senadores (LIMA, 2009, p. 45). Mesmo com a manutengdo desta forca e com as
manobras através das reformas eleitorais, a ditadura havia perdido muita forca.

Para os executivos estaduais a composicao ficou da seguinte forma. O PDS havia
elegido 12 governadores. O PMDB havia elegido 9. Enquanto o PDT elegeu um unico
governador: Leonel Brizola, no Rio de Janeiro (LIMA, 2009, p. 45).

Em namero de votos o PMDB foi o grande vencedor das elei¢cGes de 1982, e o
PDT ganhou muita forca no estado do Rio de Janeiro.%” Pode-se afirmar que o PMDB foi
0 grande vencedor das elei¢bes de 1982. Porém o0s grupos que aumentaram sua forca
dentro deste partido foram os conservadores e os liberais, e ndo, 0s que propriamente
representavam setores mais a esquerda (LIMA, 2009).

Em 1983 o PMDB, através do deputado do Mato Grosso, Dante de Oliveira,
apresenta a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 05/1983 (SENADO, 1983),8
PEC que levaria seu nome. Ela previa elei¢des diretas para presidente e vice depois de

cinco presidentes militares terem sido nomeados. Para sua aprovacao era necessario que

67 “Embora o PDS tenha ganhado as eleigdes na maioria dos estados, sua votagdo foi bem inferior a das Oposigdes.
Somando-se os doze estados em que foi vitorioso, o PDS obteve 7.807.696 votos, enquanto o PMDB obteve nos nove
estados um total de 11.612.702 votos e o PDT no Rio de Janeiro 1.416.630 votos [...]” (LIMA, 2009, p. 45).

% Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/18035> Acesso em: 04/10/2018.
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dois tercos da Camara dos Deputados (320 deputados a época) a aprovassem. Em 25 de
abril de 1984, apenas 298 deputados votaram a seu favor. A votagdo “a favor” e “contra”

a Emenda Dante de Oliveira, de acordo com os partidos ocorreu da seguinte forma:

Tabela 4: Votacao da Emenda Dante de Oliveira (1983)

PARTIDOS A FAVOR CONTRA AUSENTES ABSTENGOES
PMDB 200 0 0 0
PDS 55 65 112 3
PDT 23 0
PT 8 0
PTB 11 0
TOTAL 298 65 113 3

Fonte: De Lima (2009, p. 307)

Em decorréncia do forte apoio popular em relacdo a uma das maiores campanhas
da historia recente do Brasil, o “Movimento das Diretas J4”, o PMDB articulou-se de
maneira a dividir a base de governo dos militares e 0 Congresso aprovou as eleicoes
indiretas para a presidéncia no ano seguinte. Tancredo Neves (PMDB) foi escolhido pela
maioria. Porém, estando em grave estado de salde, ndo conseguiu assumir, pois faleceu
em 21 de abril. Pouco antes, em 15 de marco de 1985, José Sarney (PDS) tomou posse
como presidente. Este pacto firmado pela PDS e pelo PMDB estabeleceu 0 compromisso
de que, em um ano, elei¢bes diretas seriam realizadas e de que seria realizada uma
Assembleia Nacional Constituinte.

Ainda que um novo presidente militar ndo tenha sido eleito deve-se atribuir a
escolha de um presidente civil como resultado de um duplo movimento: do ascenso do
movimento de massas que, naquele momento, expressou-se no Movimento das Diretas
Ja; e do enfraquecimento dos militares no controle das instituicGes do Estado, ou seja, no
controle do regime politico. Contudo, aguele movimento foi derrotado do ponto de vista

programatico, em vista de que sua exigéncia era elei¢fes diretas e ndo indiretas.

Apesar do vigor desse movimento, a alianga formada entre parte das liderangas
dos movimentos populares e certas fragdes das classes dominantes levou a
rejeicdo da emenda constitucional que reestabelecia as elei¢fes diretas e a
concordancia de que a elei¢do do primeiro presidente civil, apos a ditadura
militar, seria realizada de forma indireta, em um Colégio Eleitoral. Ante o
compromisso que se firmou com os donos do poder de um quadro de transicéo
pactuada, as propostas programaticas de uma parte da oposicdo da esquerda
perderam forga e 0s movimentos sociais e populares refluiram (NAKATANI,
OLIVEIRA, 2010, p. 21).
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O governo Sarney, no plano econdmico, tenta conter a inflagdo. E, no plano
politico, conduz, de maneira atropelada® o processo da Assembleia Nacional Constituinte
(1986-1988).

Outro elemento presente naquela conjuntura é o inicio da disseminacdo da
ideologia neoliberal que, até pelo fortalecimento das organizacGes de esquerda do

periodo, encontrou resisténcias.

Até entdo, apesar da existéncia de algumas iniciativas nesse sentido [de difusdo
da ideologia neoliberal], durante o Governo Sarney, e de uma ja forte
massificacdo e propaganda dessa doutrina nos meios de comunicacdo de
massa, havia uma forte resisténcia a ela, calcada, principalmente, na ascensédo
politica, durante toda a década de 1980, dos movimentos sociais e do
movimento sindical. A constituicdo de 1988, apesar de seus varios equivocos,
foi a expressdo maior dessa repulsa da sociedade brasileira; por isso mesmo,
ela foi o alvo principal tanto do Governo Collor quanto do Governo Cardoso,
que recolocou, mais tarde, o projeto liberal nos trilhos (FILGUEIRAS L. A,
2000, pp. 84, grifo nosso).

Agora, passemos em revista o processo da elaboracdo da Constituicdo e o que ela

produziu no regime politico a partir de entéo.

6.3. Expresséo da luta de classes na Assembleia Nacional Constituinte (1987
e 1988)

Depois da derrota da Emenda Dante de Oliveira e realizadas as eleicdes de 1986
compds-se um Congresso que teria a incumbéncia de elaborar a nova constituicdo que
entraria em vigor a partir de ent&o.

Do ponto de vista formal, uma nova constitui¢do deveria consolidar, também, o
novo regime politico democratico. Do ponto de vista real, um novo regime nao é
sacramentado apenas por uma nova constituicdo. Mas sim pela criagdo de novas
instituicOes de Estado, e por novas classes que venham a ocupar a direcdo deste novo
regime politico. Porém, como foi apresentado até aqui, os problemas para isso eram
enormes.

No plano econdmico o pais permanecia dentro de uma crise que se expressava no
aumento crescente das taxas de inflagdo e, do ponto de vista politico, as forcas que

sustentaram o regime militar, ainda aglutinavam-se em torno de uma oposi¢ao agora civil,

89 Os termos nos quais foi realizada a Assembleia Nacional Constituinte dividiram o pais e os partidos politicos a época.
De um lado, os partidos de esquerda “legais” (entre eles, PT, PCB, PCdoB, PDT) e inimeras organizagdes de bairros,
sindicatos e movimentos populares defendiam que fossem eleitos representantes exclusivos para a Constituinte. Que
fossem separadas as elei¢des destes representantes do restante do calendario eleitoral. O governo Sarney ignorando
estas reivindicagfes, mantém as elei¢Bes de 1986 nas quais os parlamentares eleitos tornam-se, automaticamente, os
constituintes. A composi¢do daquele parlamento sera abordada no préximo item desta parte do capitulo.
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porém defendendo os mesmos interesses das antigas fracbes de classe que dirigiram o
regime politico ditatorial: as elites nacionais, ligadas a grande industria e ao setor
bancario. Uma nova esquerda ainda ndo havia se consolidado e a esquerda que havia
resistido ao regime militar e que aceitava o jogo “democratico” havia reduzido suas forcas
e seu numero de representantes no Congresso.

Saindo das elei¢cdes de 1982 vitoriosos, 0s representantes civis da burguesia,
principalmente os que estavam no PMDB, queriam repetir a vitdria nas eleicdes de

1986.7° Assim,

O objetivo da burguesia nas eleicfes de 1986 era o de, no minimo, repetir a
dose, ou seja, eleger um Congresso Constituinte comprometido com duas
teses, consideradas por ela como fundamentais: defesa da livre iniciativa e
reforma agréaria s6 em terras improdutivas. Para atingir esses objetivos, a
burguesia procurou modernizar os canais de representacdo e de sua atuacéo,
definindo a estratégia e a tatica para alcancar essas metas (LIMA, 2009, pp.
73, grifo do autor).

Desta forma, os véarios segmentos do empresariado e 0s grandes proprietarios
rurais passaram a organizar e a criar uma série de entidades com vistas a dar unidade a

seu projeto e a ampliar os canais de comunicacao com o eleitorado.

Em pouco tempo foram criadas entidades que apresentavam semelhancas com
as que haviam articulado e participado ativamente do golpe de 1964, isto &,
semelhantes ao Instituto Brasileiro de Acdo Democratica (Ibad) e ao Instituto
de Pesquisas e Estudos Sociais (Ipes), que desenvolveriam, a principio, as
tarefas de articulacdo, assessoria empresarial, planejamento, anélise e
coordenacdo da acdo politica classista. Exemplo dessas sdo: o Centro
Empresarial de Estudos Econémicos e Sociais do Rio de Janeiro (Ceees),
criado por Victor Boucas; a Acdo Empresarial, de Rui Barreto (presidente da
Associacdo Comercial do Rio de Janeiro e da Confederagéo das Associacdes
Comerciais do Brasil); o Movimento Nacional pela Livre Iniciativa; a
Comissdo Organizadora do Semindrio sobre Vocagdes Econdmicas do Rio de
Janeiro, presidida por Sérgio Quintella; o Seminario Nordeste: Agao
Empresarial e Politica, coordenado por Ary Barbosa Silveira, diretor do Pronor
Petroguimica; e uma série de instituicbes representativas, criadas para fins
taticos [...]. Entre os mais atuantes podemos citar: a Camara de Estudos
Econdmicos e Sociais, organizada em 1980; o Instituto Liberal, organizado a
partir de 1983, com bases assentadas em Rio de Janeiro, Porto Alegre e, desde
1987, em Sdo Paulo, que articulava empreséarios de diversas areas e se ocupou
da edig8o de diversos livros e promocéao de conferéncias com personalidades
nacionais e estrangeiras, algumas delas voltadas para o publico da area militar,
como por exemplo da Escola de Guerra Naval; a Confederacdo Nacional das
Instituicbes Financeiras, criada em 1985, com manifesto a favor da livre
iniciativa e reducéo do papel do Estado na economia, que representava mais
especificamente as fragdes burguesas ligadas ao setor bancério; a Unido
Brasileira de Empresarios, que nasceu como fruto de negociagdes entre
representantes de diversas fragdes burguesas, endossada pelos presidentes da
Confederagdo Nacional da Inddstria (Albano Franco), Confederacdo Nacional
do Comércio (Antonio de Oliveira Santos), Confederacdo Nacional da

70 «“Seguindo a “nova” receita, a burguesia demonstrou sua forca quando elegeu a maioria absoluta dos deputados na
eleicdo de 1982. Esses representantes da burguesia tinham como fonte principal de renda suas empresas agricolas,
industriais e de servicos. Entre esses parlamentares, 42% eram proprietarios rurais” (LIMA, 2009, p. 73).
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Agricultura (Flavio da Costa Brito), Confederacdo Nacional dos Transportes
Rodoviarios e Carga (Herminio Mendes Cavaleiro), Confederacdo Nacional
das Instituicdes Financeiras (Roberto Bornhausen), e, por fim, Confederacdo
Brasileira das Associacbes Comerciais (Amaury Temporal). [...] a Unido
Democratica Ruralista, criada em 1985, ligada ao setor rural com o objetivo de
mobilizar e impedir por todos os meios, pacificos ou ndo, do poder econémico
a intimidacdo, a desapropriagdo de terras para fins de reforma agraria, e a
Associagdo Brasileira de Defesa da Democracia, na area militar, formalmente
fundada em 9 de janeiro de 1985, tendo como membros fundadores 31
militares, dos quais dois tercos eram da ativa e 17 eram coronéis, sendo 8
oficiais da area de informacdo e alguns civis, todos com servicos prestados a
ditadura militar. Através da formacdo desses grupos e dessas iniciativas, a
burguesia buscou redefinir a forma de organizacdo e a intervencdo junto ao
Governo e ao conjunto da sociedade (LIMA, 2009, pp. 73-74)."

A déecada de 1980 foi marcada, por um lado pelo ascenso do movimento de massas
por parte das distintas fracdes dos trabalhadores, por outro lado pela capacidade de
iniciativa e organizacdo dos setores empresariais. Em periodos assim, os aparelhos
privados de hegemonia aumentam em quantidade e capacidade de atuagdo. A sociedade
civil se torna mais complexa e ativa. A luta travada no interior do regime politico
acompanha e, em muitas ocasides reflete a luta que € travada no interior da sociedade
civil. Por isso, também, pode-se afirmar que a década de 1980 foi um periodo de
polarizacdo e que, para lasi (IASI, 2006) marcou o surgimento de um novo ciclo da luta
de classes no Brasil.

Muitos dos partidos em atividade atualmente foram criados e desenvolveram suas
primeiras atividades na década de 1980. Alguns sofreram drasticas mudangas
programaticas e ideoldgicas, tal como o PT. Outros mantiveram-se na defesa dos
interesses das fragdes de classes que os criaram, tal como o PFL.”% Outros ainda, de menor
expressao continuaram existindo e defendendo interesses de classe locais ou regionais,
tais como o PL.

Mas uma diferenca fundamental que deve ser destacada é que o bloco dos partidos
que formavam o surgimento de uma nova esquerda, na década de 1980 foi,
gradativamente, sofrendo mudancas programaticas e, em suas bases sociais. Além das
mencionadas mudancas politicas sofridas pelo PT,”® também o PDT e o PSB foram

incorporando lideres representantes do agronegdcio e de setores da burguesia industrial.

"1 Do ponto de vista gramsciano, estas entidades podem ser consideradas como aparelhos privados de hegemonia. Ou
seja, eram instituicdes voltadas a construcdo da diregdo moral e intelectual no interior da sociedade civil por parte da
burguesia Cf. (PORTELLI, 2002).

2 Atualmente DEM (Democratas). Mudanga de nome que néo reflete mudangas programaticas ou de base social.

3 E que serdo mais bem analisadas no préximo capitulo.
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Um partido que compunha este “bloco da esquerda” era o PCB. Partido criado em
1922, atravessou varias fases e mudancas chegando quase a desaparecer no inicio da
década de 1970, nos momentos mais violentos da ditadura militar. O PCB foi o maior
partido da esquerda brasileira durante a maior parte do século XX. Encabecou o ciclo de
lutas que se estende desde a década de 1930, ainda durante o periodo Vargas até o golpe
de 1964. Até 1939, o PCB era uma sec¢do nacional da Il Internacional. Neste ano, aquele
“forum” dos partidos comunistas de todo o mundo se dissolve. Desde aquele periodo o
partido adotava posicdes reformistas para a construcdo do socialismo. Estas posicoes lhe
acarretaram muitas derrotas ao longo do tempo e contribuiram decisivamente para que o
partido ndo estivesse em condi¢des de fazer resisténcia, politica e armada, ao golpe de
1964. Em decorréncia, muitos de seus militantes e setores sairam do partido ao longo da
década de 1960. Quando a ditadura se encontrava em crise, e quando as organizacoes
comunistas voltam a ser permitidas no pais, o PCB ja ndo era nem “sombra” do que havia
sido nas décadas anteriores.”* Nas eleicBes de 1986 consegue eleger apenas 3
parlamentares.

Outro importante partido, que naquelas elei¢Ges teve cinco parlamentares eleitos,
era o0 PCdoB. Partido criado em 1962 como uma dissidéncia do PCB por divergir em dois
pontos fundamentais: um estratégico e outro tatico. Na estratégia, os dirigentes que
impulsionaram o “racha” ndo aceitavam as dentncias do XX Congresso do Partido
Comunista da Unido Soviética (PCUS), 1956, nas quais 0 novo secretario geral do
partido, Nikita Khruchev, havia lido o relatorio no qual tornava publico e oficial os crimes
praticados entre as décadas de 1930 e 1940 pelo antigo lider da Unido Soviética, morto
em 1953, Stalin. Assim, o primeiro ponto a dividir parte do Comité Central do PCB, que
se arrastava desde a década de 1950, era a aceitacdo ou nao do que ficou conhecido como
“relatorio Khruchev”. O segundo ponto era de ordem tatica. Sofrendo inimeras mudancas

em sua linha politica, ao longo das décadas de 1930, 1940 e 1950, o PCB finalmente

4 0 PCB sofrera uma nova ruptura drastica em 1992. Desta vez, ao invés de grupos minoritarios sairem do partido
defendendo posicdes mais a esquerda, o que vai ocorrer € um racha no qual praticamente todo o comité central e parte
dos comités estaduais irdo se desligar do partido a direita. Aquele racha encabecado pelo secretario geral a época,
Roberto Freire levaria a fundagdo do PPS (Partido Popular Socialista). O PPS, nos primeiros anos, tenta mudar a
imagem do “velho partiddo” tentando apresentar uma imagem de um “socialismo democratico” distinto do velho
“socialismo stalinista”. Ndo tendo fincado raizes na sociedade brasileira, nem em expressivas fra¢des de classe, o PPS
vai sofrer uma enorme inflexdo que o tirarad do campo da esquerda, chegando a apoiar em algumas das Ultimas eleigdes
presidenciais (2006, 2010) candidatos abertamente conservadores e liberais do PSDB. O grupo minoritario que restou
no PCB manteve a sigla junto ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e passou a reconstruir o partido desde ent&o.
Atualmente o partido € uma atuante organizacdo da esquerda brasileira contando ainda com poucos militantes e
inexpressiva forca eleitoral.
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caminhava para uma linha cada vez mais reformista, desde o fim da década de 1950.7°
Neste sentido, aquele grupo de dirigentes insatisfeitos com a estratégia, também
apresentam criticas de ordem tatica, em relagao ao “pacifismo” do partido, mesmo antes
do golpe vir a ocorrer. Em 1962, parte importante do PCB desliga-se do partido e vai
fundar o PCdoB (GORENDER, 2014). Com a abertura politica da década de 1980, o
PCdoB voltou a colocar em pauta as antigas teses contra as quais 0s seus fundadores
haviam apresentado criticas ao longo das décadas de 1950 e 1960. Na campanha
presidencial de 2002 o partido apoia o candidato Lula e, desde entdo passa a funcionar
como uma espécie de “correia de transmissao” do PT.

Classificar os partidos e os parlamentares que foram eleitos em 1986 pelo nome
ou pela trajetéria dos partidos pode ndo representar o papel que cumpriram naquele
momento da luta de classes. Assim, emprestamos os critérios e a classificacdo utilizada
por Lima (2009) que divide os partidos e parlamentares de acordo com a atuagéo que
tiveram durante a Constituinte. Esta classificacdo dividiu os seguintes campos:

a) Esquerda: constituinte que votou favoravelmente a todas as reivindicagdes
de interesse dos trabalhadores, dos movimentos populares, entre outras, por
exemplo: emendas populares; jornada de trabalho de quarenta horas semanais;
turno ininterrupto de seis horas; salario minimo real; férias — 1/3 do salario;
piso salarial; prescricdo — cinco anos; direito de greve; aviso prévio — minimo
de trinta dias; remuneracdo 50% superior para o trabalho extra; estabilidade do
dirigente sindical; auto—aplicabilidade dos direitos sociais; reforma agraria;
aposentadoria proporcional; soberania popular; estatizacdo do sistema
financeiro; limitacdo dos encargos da divida externa; criacdo do fundo de apoio
a reforma agréria; desapropriacdo da propriedade produtiva; limitacdo do
direito de propriedade privada (DE LIMA, 2009, p. 90).

b) Direita: constituinte que votou contrario & maioria absoluta, isto é, acima de
90%, das propostas votadas e/ou pleiteadas pela esquerda (DE LIMA, 2009, p.
90-91).

As posicbes de centro, centro—direita e centro—esquerda se definem
hierarquicamente a partir da participacdo e votacdo no conjunto de propostas.
Os constituintes que votaram mais favoravelmente, aproximadamente entre
60% e 90% das reivindicagdes dos interesses dos trabalhadores, formardo a
posicdo de centro—esquerda; os que votaram em menos da metade das
reivindicacBes dos trabalhadores, isto &, entre 11% e 40% aproximadamente,
formardo a posicdo de centro—direita; as posicdes de centro serdo formadas

5 Excecdo deve ser feita, apenas nos dois Ultimos anos da década, na qual pela incorporagéo de jovens membros do
partido ao comité central, entre eles Mario Alves e Jacob Gorender e, mesmo entre alguns dos lideres que participaram
da saida rumo ao PCdoB, foi elaborado um documento que ficou conhecido como “Declaragdo de Margo”, de 1958.
Baseando-se nele, 0 PCB da uma guinada a esquerda, que alguns criticos chamariam mais tarde como esquerdista. Mas
neste documento é revista a linha adotada desde a década de 1930 orientada pela Il Internacional, na qual os Partidos
Comunistas dos paises “coloniais” deveriam aliar-se aos setores nacionalistas e progressistas da “burguesia nacional”
para impulsionar a primeira fase das suas respectivas revolugdes que teriam um carater anti-imperialista e nacional. S6
depois de concluida esta primeira fase da revolugao € que se teriam criados as condi¢des para avangar a segunda, de
carater socialista (CLAUDIN, 2013). Apoiando-se naquelas teses, o PCB foi gradativamente adotando o reformismo
como sua estratégia politica, caminho que foi momentaneamente rompido no final da década de 1950 com a
“Declaragdo de Margo”.
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pelos constituintes que votaram favoravelmente em aproximadamente 50% das
propostas, isto €, um pouco para mais ou para menos (DE LIMA, 2009, p. 91).

Assim, os partidos que tiveram a maioria dos seus parlamentares com uma atuagéo
de esquerda, durante a Constituinte, foram classificados como de “esquerda”. E os que
tiveram maioria de parlamentares defendendo as posicdes liberais e conservadoras, foram
classificados como de “direita”. Os que se equilibraram, foram classificados como de
“centro”. E 0s que tiveram uma maioria, porém nao absoluta ficaram como “centro-
direita” ou “centro-esquerda”. Assim, a composic¢do partidaria e politica-ideologica do

Congresso eleito em 1986 ficou da seguinte forma.

Tabela 5: Composi¢do Congresso Constituinte (1987-1988)

Ne de Posicionamento
Partido politico ideolégico
parlamentares durante a Constituinte
Partido Comunista Brasileiro (PCB) 3 Esquerda
Partido Comunista do Brasil (PCdoB) 5 Esquerda
Partido dos Trabalhadores (PT) 16 Esquerda
PSB (Partido Socialista Brasileiro) 6 Esquerda
PDT (Partido Democratico Trabalhista) 25 Esquerda
PDS (Partido Democratico Social) 36 Direita
PFL (Partido da Frente Liberal) 133 Direita
PL (Partido Liberal) 8 Direita
PMDB (Partido Movimento Democratico Brasileiro) 293 Centro
PTB (Partido Trabalhista Brasileiro) 24 Centro-direita
PTR (Partido Trabalhista Renovador) 1 Centro-direita
PMB (Partido Municipalista Brasileiro) 2 Centro
PDC (Partido Democrata Cristdo) 7 Centro-direita
13 partidos 559 TOTAL

Fonte: Lima (2009). Elaboragdo propria

A época daquelas eleicBes, inimeros veiculos de comunicagio e mesmo
pesquisadores se debrucaram a estudar a composicdo do parlamento eleito para elaborar
a nova constituicdo. A maioria dos trabalhos chegou a conclusdo de que os parlamentares
do “centro” eram a maioria dentro do Congresso. Contudo, o que se viu, apesar de muitos
parlamentares se apresentarem para seu eleitorado de outra forma, foi um Congresso e
uma Constituinte marcados por uma polarizagdo ideolégica com a maioria de
parlamentares a direita, seguido pela centro-direita, pela esquerda, pela centro-esquerda

e, por fim, pelo centro.
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Tabela 6: Classificagao politica-ideolégica dos parlamentares

Esquerda 17%
Centro-esquerda 14%
Centro 11%
Centro-direita 25%
Direita 33%
Total 100%

Fonte: Lima (2009, p. 120)

Com base neste Congresso e nesta composi¢cdo politica ideoldgica a nova
constituicdo foi elaborada entre os anos de 1987 e 1988. Uma série de idas e vindas
marcou aqueles debates. Temas aquela altura polémicos, mas que contavam com grande
apoio popular, tal como a reforma agréria, passaram a fazer parte da nova constituicao.
Temas que poderiam questionar a propria natureza do Estado capitalista, tais como o
direito a propriedade privada, ou mesmo temas ligados ao controle do sistema financeiro
ficaram de fora.

Como vimos no primeiro capitulo da tese, os grandes ciclos das lutas de classes
marcam também as mudancgas nos regimes politicos. Ou melhor, o regime politico
acompanha a evolucdo dos grandes ciclos da luta de classes. De maneira particular, as
manifestacdes concretas da luta de classes produzem governos, mais a esquerda ou mais
a direita. A composicdo partidaria ao lado da composicédo ideoldgica do Congresso que
ficou encarregado de elaborar a Constituicdo € o registro daquele momento na luta de
classes no pais.

Desde o inicio dos trabalhos, em 1° de fevereiro de 1987, a Constituinte teve
inimeras interrupcdes. Nos primeiros dias, os deputados do PT, Lula da Silva e Plinio de
Arruda Sampaio, ao lado de Haroldo Lima, do PCdoB e Roberto Freire, do PCB, valendo-
se de questdo de ordem, tentaram suprimir os parlamentares “bidonicos”. Portanto, aqueles
que haviam sido indicados pelos militares, ainda em 1982 e que ndo haviam sido eleitos
em 1986. Contudo, naquele momento a esquerda ja sofre sua primeira derrota com 394
parlamentares votando a favor dos “bidnicos” contra 124 contrarios.

A votagdo seguinte foi a da escolha do presidente da Constituinte. Os dois
candidatos foram Ulysses Guimardes (PMDB-SP) e Lysédneas Maciel (PDT-RJ).
Guimarées venceu a presidéncia por 425 votos contra 69 de Maciel e 28 em branco. Fator

que contribuiu para a derrota de Maciel, além do tempo que Guimardes tinha no
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Congresso, 0 que lhe possibilitou articular sua candidatura muito antes, foi o fato de
Maciel ter-se lancado as pressas (LIMA, 2009, p. 127).

Destes embates iniciais até a sua aprovacdo em 30 de junho de 1988, o trabalho
dos constituintes se deu no interior de 24 subcomissdes agrupadas em 8 comissdes
temaéticas. A maioria delas dominada por constituintes de direita ou centro-direita. Onde
a esquerda teve maioria foi na “Subcomissdo de direitos dos trabalhadores e servidores
publicos”, conseguindo barrar propostas liberalizantes na economia, ou mesmo que
retirassem direitos dos servidores.’®

J& na maioria das comissfes e subcomissdes onde a direita conseguiu maioria ou
mesmo hegemonia, em muitas ocasifes pesava a falta de unidade entre seus
parlamentares. Esta falta de unidade expressava também as fracdes de classe no interior

da burguesia.

Onde as forcas a direita foram maioria, embora ndo tenham demonstrado uma
unidade absoluta em relagéo as proposi¢des e as votacgdes, elas conseguiram
aprovar nessa fase um conjunto de propostas alinhadas com o pensamento
neoliberal. A falta de unidade das frages burguesas e de seus representantes
no Congresso sobre os temas em pauta levaria, na fase seguinte e nas votacoes
em plenario [...], algumas de suas propostas a serem derrotadas por uma
articulacdo circunstancial que unia diversos congressistas dessas forcas
politico-ideoldgicas as forcas de centro-esquerda e de esquerda, para
derrubar ou impedir a aprovacgéo de propostas de carater desnacionalizante,
de maior abertura ao capital estrangeiro, a quebra de monopdlios e venda de
estatais consideradas estratégicas para a independéncia politica e econdmica.
As dissensdes entre 0s congressistas do centro a direita reproduziam, no mais
das vezes, as divergéncias no seio das fragbes burguesas em relacdo as
propostas. O conceito de empresa nacional, por exemplo, foi palco de ferrenha
luta entre representantes do setor industrial. O presidente da Federacdo das
Industrias do Estado de S&o Paulo (Fiesp), Mério Amato, defendia a definicéo
aprovada na Subcomissdo de Principios Gerais, Intervencdo do Estado,
Regime da Propriedade do Subsolo e da Atividade Econdmica, uma definicéo
abrangente, que considerava empresa nacional aquela estabelecida no Brasil,
sem restricdes de qualquer ordem, ao mesmo tempo em que atacava 0S
adversarios como sendo partidarios de um nacionalismo tacanho e vesgo.
Contrarios a essa posi¢do, Antdnio Ermirio de Moraes (do Grupo Votorantim)
e Albano Franco (senador constituinte e representante da Confederacio
Nacional da Industria - CNI) afirmavam que ou nédo se tocava nessa questdo na
Constituicao, ou se determinava que empresa nacional fosse aquela controlada
por brasileiro nato (LIMA, 2009, pp. 267-268)

6 “Onde a esquerda teve maioria (na Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Piblicos) ou nas
comissdes e subcomissdes em que a correlagdo de forgas era equilibrada, ela conseguiu aprovar algumas propostas.
Nesse sentido, as propostas aprovadas, embora reconhecendo o carater burgués do Estado brasileiro e o capitalismo
como sistema econdmico, apontavam para a recuperagdo dos direitos cassados pela ditadura militar (estabilidade no
emprego, o Estado ndo mais poderia interferir ou intervir legalmente nos sindicatos, anistia geral, etc.) e para a
ampliacdo de direitos trabalhistas (diminui¢do da jornada de trabalho para quarenta horas semanais; igualdade de
direitos trabalhistas e previdenciarios entre o trabalhador rural e o trabalhador urbano; o periodo de licenga a gestante
passava de 86 para 120 dias na época do parto; a greve seria livre para todas as categorias profissionais, entre outros)”
(LIMA, 2009, p. 267).
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Deve-se acrescentar também a intensa mobilizagdo fora da Constituinte.
Mobilizacio que se dava tanto a direita’’, quanto & esquerda’®.Como aqueles anos foram
de intensos debates parlamentares e, sobre eles existe uma longa lista de trabalhos,
destacamos os resultados que contribuiram para delimitar a nova Constituicéo.

No dia 30 de junho de 1988, o primeiro turno para a aprovacao terminou em clima
de “festa”. A “[...] hipocrisia grassava no plenario. Ulysses terminou aplaudido de pé;
Bernardo Cabral foi homenageado pelo seu trabalho; congressistas que se digladiaram no
plenario agora trocavam afagos” (LIMA, 2009, p. 289).

Durante o trabalho das comissdes e subcomissfes, um grupo de parlamentares do
PFL se desliga da alianga que havia se estabelecido até entdo com o PMDB e cria junto a
outros parlamentares conservadores do PDS, do PTB, do PL, do PDC e inimeros
parlamentares do préprio PMDB o grupo parlamentar que ficaria conhecido como
“Centrdo”.”® Este grupo seria 0 porta voz dos interesses do governo Sarney na
Constituinte. Até entdo, PFL e PMDB haviam mantido uma alianca tatica sob o nome de
“Alianga Democratica” que aglutinava a oposi¢do burguesa e civil ao regime. O Centréo
rompera com aquela alianga. O maximo apoio, do ponto de vista numérico, que o Centrao
conseguiu angariar foram 314 parlamentares para a mudanca do regimento interno, ainda
no inicio dos trabalhos dos Constituintes. Aquele grupo ocupou o centro do debate na
imprensa e teve papel primordial, inclusive ao conseguir barrar inimeras reivindicagdes

dos partidos de esquerda na Constituinte.

7 “Do lado das classes dominantes, industriais e latifundiarios se articularam, assinaram manifestos e fizeram
manifestacdes criticando, como de praxe, a excessiva intervencdo do Governo na economia, a recusa do Governo
brasileiro de se avistar com 0s negociadores do FMI e o “irrealismo constituinte”. Mobilizaram-Se no sentido de
promover a unidade de acdo visando uma ofensiva sobre o Congresso Constituinte que liquidasse com algumas
conquistas das classes trabalhadoras em algumas subcomissdes e comissdes” (LIMA, 2009, p. 271).

8 “Doravante, a mobiliza¢io das organizacdes populares se daria sob a forma de pressdo sobre os congressistas, com
a presenca massiva das diversas representa¢des de categorias profissionais, sindicatos, associages de moradores, além
de setores da Igreja Catolica sob influéncia da teologia da libertacdo, que faziam seu apelo aos parlamentares, nos
corredores do Congresso, nos gabinetes e nas galerias, além de continuarem a travar suas lutas localizadas, que
repercutiam muitas vezes na conjuntura, incidindo sobre discursos e propostas no plenario do Congresso Constituinte”
(LIMA, 2009, p. 271).

9 «“Era comandado por liderancas conservadoras do Partido da Frente Liberal (PFL), do Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB), do Partido Democratico Social (PDS) e do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), e
contava também com parlamentares do Partido Liberal (PL) e do Partido Democrata Cristdo (PDC). Ao cindir o
majoritario PMDB, sacramentou o fim da Alianca Democrética entre 0 PMDB e o PFL, até entdo fiadora formal da
transicdo democratica e nlcleo de sustentacdo da Nova Republica. Ao se apresentar como base confiavel de apoio ao
governo dentro da Constituinte, assegurou ao palacio do planalto a vitdria nos principais temas de seu interesse: sistema
de governo presidencialista e mandato de cinco anos” (NOGUEIRA A. M., s.d.). Disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/centrao>. Acesso em 07/01/2019.
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Ainda que 0 nome tente ocultar, o “Centrdo” era um bloco parlamentar alinhado
as distintas fracdes do grande capital.®® Teve curta duragdo em decorréncia de dois
fatores: das caracteristicas do sistema eleitoral que entrava em vigor e pela fragilidade
dos partidos, a maioria deles recém criados depois das reformas eleitorais dos militares,
contando ainda com inGmeras divergéncias internas que expressavam 0S interesses
particulares de diferentes fracdes das classes e lideres regionais que comegavam a se
afirmar no interior do sistema politico brasileiro. Em decorréncia destas tensdes o Centréo
se dissolveu nas elei¢cbes municipais de 1988 (NOGUEIRA A. M., 2019).

Mesmo assim, entre o primeiro e o0 segundo turno da votagdo da nova
Constituicdo, este grupo pressionou pela mudanca de 23 pontos demandados por distintos
setores empresariais. Mas s6 conseguiu alterar completamente dois deles, um dos quais
que tratava da isencdo dos impostos sobre as grandes fortunas. Em quatro outros pontos
houve mudancas parciais, um deles retirando a “estabilidade no emprego”, outro retirando
do direito a greve para atividades consideradas “essenciais” (LIMA, 2009, p. 291).

O texto apresentado no dia 30 de junho ndo agradou ao executivo e Sarney atacou-
0 na imprensa. Longos debates se sucederam, na imprensa e no Congresso entre o
primeiro e o0 segundo turno. Na abertura do segundo turno, Ulysses Guimardes deu a
resposta a Sarney em um discurso bastante duro e que ficou famoso intitulado como “A
Constituicio Cidadd®! no qual defendia a nova Constitui¢io que estava sendo aprovada.
O texto foi aprovado por 403 votos a favor e 13 contra, além de 55 abstencdes.®

Naquela conjuntura, representantes dos partidos de direita e de esquerda
participavam ativamente na imprensa com artigos, comentando 0s rumos que tomava a
Constituinte, fazendo avaliagdes e atacando o lado contrario. Florestan Fernandes, do PT,

professor na USP, era um dos mais lGcidos constituintes e manteve participacdo ativa

80<[...] 0 “Centrdo”, com sua pose liberal-democratica, ¢ um conglomerado de fac¢des de classes burguesas. Ele carrega
consigo todas as maldi¢des do capitalismo rustico, perverso e selvagem — e nenhuma das virtudes do liberalismo
auténtico e do radicalismo democratico-burgués. E uma falsificacdo da ideologia burguesa e da necessidade atual da
burguesia monopolista de alterar a sociedade civil e a cultura para adapta-las ao modelo hodierno do modo de producéo
capitalista monopolista e do sistema mundial de poder, que este gera e necessita para se reproduzir e crescer”
(FERNANDES, 2014, pp. 201-202).

81 «“A resposta de Ulysses veio com uma veeméncia raramente vista. Em um pronunciamento intitulado A Constitui¢io
Cidadd, tragou o percurso percorrido durante os 18 meses de trabalho, as 39 mil emendas estudadas e apresentadas, e
destacou que as portas do Congresso Constituinte sempre estiveram abertas, pois cerca de 5,4 milhdes de pessoas
circularam pelo edificio. Exaltou o trabalho do relator, a compreensdo e o talento dos lideres, e afirmou: ‘Esta
Constituico tera cheiro de amanhd, ndo de mofo’” (LIMA, 2009, pp. 290-291).

82 «“Votaram favoraveis ao projeto os seguintes partidos: PMDB, PDS, PTB, PTR, PSDB, PCdoB, PSB, PJ, PT, PCB,
PDT e PL. O PFL, seguindo recomendacé&o da lideranga, absteve-se, embora alguns de seus membros tenham votado
contra [...]. Iniciava-se oficialmente o segundo turno. A partir de agora, qualquer mudancga exigiria, no minimo, 280
votos” (LIMA, 2009, p. 291).
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naqueles dias. Em dois de seus inumeros artigos publicados na Folha de S&o Paulo, um
em dezembro de 1987 e outro de janeiro de 1988, comentou sobre a atuacdo das
“esquerdas” na Constituinte. No segundo deles intitulado: “ldeologia e utopia do
‘Centrdo™, quando o Centrdo operava uma ofensiva no interior das Comissbes e
Subcomissdes, Fernandes fazia um balanco de para onde caminhava o documento que

estava sendo produzido.

As famosas “esquerdas”, que teriam moldado uma carta constitucional
“estatizante” e “socializante”, ndo possuiam numeros e musculos para elaborar
uma constituicdo realmente moderna, mesmo de contetdo capitalista. O que
separa 0s setores ultraconservadores e reacionarios da burguesia mais ou
menos liberal e radical ndo sdo os interesses de classe e a ideologia. Isso
deslocaria um setor da burguesia brasileira para posi¢des nacionalistas e
revolucionarias, anti-imperialistas e democréatico-populares. Processo que ndo
se deu na realidade. [...] E a Constituigdo necesséria nos tropicos, nas fronteiras
extremas da civilizacdo e no apice da barbéarie: um estado de opressdo dos de
baixo, de monopolizacdo do poder politico estatal pelos de cima e de
acumulag@o capitalista originaria permanente, para a burguesia “nacional” e
“estrangeira”. [...] As consequéncias sdo claras. Esse tipo de constituigdo, por
si mesma, entra em conflito com a nacdo como um todo e remove da carta
constitucional a esséncia da fungdo do Parlamento na vida moderna. Ele ndo
permitira canalizar para o Parlamento as lutas de classes, porque deixa de ser
um canal institucional de solugdo dos conflitos econdmicos, sociais, culturais
e politicos. A luta de classes é expulsa para o seio da sociedade civil, onde ela
crepita de modo crescentemente mais denso e violento. Em suma, os de cima
forjam uma terminologia constitucionalista e democratica, a0 mesmo tempo
que liquidam o pluralismo democratico, de que se dizem porta-vozes, a livre
iniciativa (que ndo existe onde o Estado patrocina e financia, com riqueza
coletiva, a aceleracdo da acumulagdo capitalista) e o proprio “Estado de
direito”, que se torna uma ficcdo cruel, pois ndo passa de um conceito
“constitucional” vazio. O que fica, como realidade historica, ¢ a luta de classes
ndo regulada e a autocracia dissimulada por trds de lantejoulas de bacharéis.
Tudo ocorrerd bem para os que mandam, até que os de baixo deixem de
obedecer e resolvam, por sua vez, pér em pratica 0 seu modelo popular e
igualitario de democracia, expelindo do controle do Estado aqueles que
confundem ambig&o e oportunidade com poder real (FERNANDES, 2014, pp.
202-204).

Em outro, texto escrito poucas semanas antes, intitulado “Derrota das
‘esquerdas’?”, Fernandes também rejeitava a ideia de que as “esquerdas” haviam sido
derrotadas na Constituinte. Ali, o constituinte defendia a ideia de que o que estava sendo
derrotado eram o0s setores radicais da burguesia, que expressavam 0s interesses das
fragdes médias que “sonhavam” com uma revolugdo “social-democratica”. Estes setores
estavam sendo derrotados pelo radicalismo da burguesia brasileira, periférica e
dependente do imperialismo.

A batalha do “Centrdo” foi uma comédia de costumes a brasileira. Prevaleceu
uma maioria parlamentar que representa uma minoria do 1% ou dos 5% mais
iguais (ou seja, dos “grandes”, dos privilegiados e superprivilegiados). A
derrota das “esquerdas” ndo existiu; ¢ uma fabula propagandistica. Ocorreu,
isso sim, um fendmeno parlamentar que ressuscita ideias, aspiracdes e
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prepoténcias que pareciam enterradas, fendmeno que pode custar caro ao pais
e que desvenda o quanto as elites avancaram muito menos do que as classes
trabalhadoras e as massas populares nos Gltimos cinquenta anos. [...] Por sua
vez, a esquerda propriamente dita ndo foi a Assembleia Nacional Constituinte
para fazer a revolugdo social. Todas as suas correntes sabem que o Parlamento
constitui um cendrio para o qual as classes dominantes deslocam o embate
politico, como técnica social de ndo se ver forgada a turbuléncias e concessdes
demasiado caras e suscetiveis de se converterem em transformagdes temiveis.
A burguesia mais civilizada combina promessa e repressdo. O Parlamento
permite oferecer muito e dar pouco, conservando a promessa em banho-maria,
a0 mesmo tempo que Serve como um respiro e uma artimanha: a repressao
pode, assim, ser localizada a casos extremos e urgentes. [...] A esquerda, em
seu nucleo mais coerente e combativo, apenas se propunha intensificar as
transformacdes democraticas pela via constitucional. Ndo queria para 0s
trabalhadores e os oprimidos um prato de lentilhas. A minha experiéncia
através do PT ensinou-me que tinhamos em mente, como objetivo maior,
encadear socialismo e embate constitucional. Porém fomos compelidos a
concentrar 0 nosso esforco no que era vidvel: infundir & Constituicdo
liberdades politicas e direitos sociais que reduzam o despotismo burgués e,
simetricamente, criem espaco politico legal para a luta de classe. Ndo viamos
na ANC [Assembleia Nacional Constituinte] um recurso institucional dos
proletarios e dos oprimidos. Todavia, sabiamos que ela é uma arma, quando se
elabora uma constitui¢cdo nova, e que poderia forjar as premissas da conquista
de peso e voz pelos trabalhadores e oprimidos na sociedade civil, no Estado e
nas demais instituicdes-chave existentes. Certas reivindica¢cdes minimas foram
atendidas e nelas se assentam, se ndo forem expurgadas, o0s requisitos
histéricos de uma reorganizagdo vigorosa das classes trabalhadoras e dos
oprimidos em geral e de sua capacidade coletiva de luta politica
(FERNANDES, 2014, pp. 187-188).

Esta ideia de que a “esquerda nao foi a Constituinte fazer a revolugdo”, ainda que
pareca uma obviedade,®® era também uma forma de convencer as massas dirigidas por
estes mesmos lideres de que a luta na Constituinte ndo era a luta de que “gostariamos que
fosse feita, mas era, sim, a luta possivel”.

Ao canalizar a forca acumulada na luta de classes durante a década de 1980 para
o interior da Constituinte, a esquerda que nascia depois do regime militar, optava pelo
caminho pacifico de “arrancar” na Constituicdo a articulagdo entre “socialismo” e
“embate constitucional”.

Pela prépria contradicdo que estes dois elementos guardam, no interior de uma
Constituinte de natureza burguesa, aqueles lideres viram-se obrigados a rebaixar suas
lutas e seu programa. Assim, como Fernandes deixa bastante claro no texto publicado na

Folha de Sao Paulo, a esquerda foi compelida “[...] a concentrar o [...] esforgo no que era

8 Uma obviedade dada que, se fosse para fazer a revolugéo social, ndo estaria no Congresso debatendo os pontos da
nova Constituicdo. Estaria debatendo como controlar as instituicées de Estado e elaborando uma nova Constitui¢do
sem contar com a participacdo dos membros representantes da burguesia. Ou seja, se estivesse fazendo a revolugéo
social, ndo estaria participando da Constituinte.



92

viavel: infundir a Constituicdo liberdades politicas e direitos sociais que reduzam o
despotismo burgués e, simetricamente, criem espago politico legal para a luta de classe”.

Pode-se perceber que a falta de “musculatura” e “niimeros” de parlamentares de
esquerda, na Constituinte, foi obrigando-os a reduzir o horizonte da luta. Ao invés de
imprimir o questionamento da propria natureza do Estado, os parlamentares viram-se
gradativamente compelidos a lutar para imprimir, na nova Constitui¢do, “espacos
politicos” que possibilitassem travar a luta de classes de maneira “legal”.

Dois outros elementos estavam presentes naquela conjuntura: em primeiro lugar,
antigos dirigentes comunistas haviam sido assassinados pelo regime militar. O que
restava dos dois partidos comunistas presentes até entdo era apenas as “sobras” do que
haviam sido antes do golpe de 1964; em segundo lugar, havia um “clima” de abertura
politica, propalado pela grande imprensa, no qual se difundia a ideia de que a “abertura
politica” era um caminho sem volta. Consolidou-se no interior da esquerda a ideia de que
ndo haveria outra possibilidade de desenvolvimento da luta de classes que nao fosse no
interior da Constituinte.

Por outro lado, deve-se reconhecer, também, que aquela Constituicdo assegurou
muitos outros direitos para as fragdes dos trabalhadores. O direito a greve (com as
ressalvas para as categorias tidas como essenciais). Os direitos sociais, inscritos no
Capitulo I, artigo 6° que, dizia que:

S4o direitos sociais a educacao, a salde, a alimentaco, o trabalho, a moradia,
0 transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a inféncia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicido (CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL, 2016, p. 18).

Deve-se destacar, como integrantes dos direitos sociais, os capitulos que
discorrem como serdo constituidos, financiados e organizados, estes direitos. Pontos que

estdo no “Titulo VIII”, intitulado “Da ordem social”, artigo 194° que diz que:

A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a saide, & previdéncia e & assisténcia social. (EC no 20/98) Paragrafo
tnico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade
social, com base nos seguintes objetivos: | — universalidade da cobertura e do
atendimento; Il — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as
populacBes urbanas e rurais; 111 — seletividade e distributividade na prestacéo
dos beneficios e servigos; IV — irredutibilidade do valor dos beneficios; V —
equidade na forma de participacdo no custeio; VI — diversidade da base de
financiamento; VII — carater democrético e descentralizado da administracéo,
mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 0Orgdos colegiados
(CONSTITUIQAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2016, p.
117).
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Muitos outros pontos merecem destaque naquela Constitui¢cdo. Do ponto de vista
formal, pode-se afirmar que aqueles pontos articulados em conjunto, objetivavam a
construcdo de um Estado de Bem Estar Social que ndo se implementou, em decorréncia
da insercdo que a financeirizacdo passara a ter no pais, ja a partir do proximo governo
eleito em 1989 e, em decorréncia da disseminagdo da ideologia neoliberal a partir do
inicio da década seguinte. Mesmo assim, para os padrfes de uma economia dependente e
periférica, com uma burguesia autoritaria e violenta, que acabara de sair de um regime
politico ditatorial, aquela Constituicao representava, de fato, um avanco.

Voltando aos dilemas e limites que envolviam o alcance das propostas dos
partidos de esquerda na Constituinte, é possivel afirmar que, ao fim e ao cabo, dado que
os limites eram muito grandes para se poder avancar dentro dela, o conjunto daqueles
partidos comecou a aceitar a ideia de que ao menos ela protegeria o desenvolvimento de
uma nova fase de lutas sociais e politicas, protecdo que ndo existia antes. Esta ideia
constituia-se muito mais como um sentimento amplo e difuso do que propriamente um
conjunto de programas e documentos que contivessem aquela avalicdo. Neste sentimento
havia também certo elemento de derrotismo que era o complemento da ideia anterior: “se
ndo era o que gostariamos, era o possivel a ser alcangado”.

Ao fim, a aprovacdo da nova Constituicdo, em 5 de outubro de 1988, mais que
marcar a transicdo para um novo regime politico, era a expressdo do nivel que a luta de
classes havia atingido até entdo. Mostrava as fragilidades das forcas populares, mas
também mostrava as divisdes internas as quais os distintos setores da burguesia nao
conseguiam se desvencilhar. Se existia, e em grande medida continua a existir, um ponto
de unidade entre os setores da burguesia no Brasil, essa unidade consiste no constante
combate a toda e qualquer forma de organizacédo por parte dos trabalhadores, ao combate

ao ideario que representa o socialismo.

O processo constituinte [...] correspondeu a um periodo de transi¢éo politica,
em que as fragBes burguesas ndo tinham definido claramente um projeto
politico, alternativo a ditadura. Apesar disso, tomando por base o acordo
politico-tatico que conduziu a passagem do Governo militar para 0 Governo
civil tutelado, a Aliangca Democratica, a classe dominante conseguiu impor, a
principio, uma série de derrotas ao movimento operéario e popular. A primeira
das derrotas no campo da luta constitucional foi a aprovacdo da Constituinte
Congressual. Essa decisdo, acoplada & da forma de elei¢do, proporcionou [...]
a eleicdo de um Congresso ordinario, num pleito realizado juntamente com a
eleicdo de governadores estaduais, além de manter os senadores bidnicos,
congressistas ndo eleitos, para a tarefa especifica de elaboracdo da
Constituicdo. Além disso, 0 projeto de convocacdo deixava claros os limites
estruturais de soberania da Constituinte (LIMA, 2009, p. 305).
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O documento aprovado acabou por consolidar um pacto que ndo pbde ser
sustentado nas décadas seguintes. Mais do que sacramentar um possivel “Estado de Bem-
Estar Social”, o que fez a constituinte e a Constituicdo foram tornar-se, elas proprias,
palco vivo da luta de classes que avangou pela década de 1980.

Pela natureza de nossa burguesia, os elementos mais reacionarios estiveram e
estdo ainda presentes nos diversos ambitos onde se desenvolve a luta de classes. Depois
da aprovacéo da Constituicdo e a disseminacdo da ideologia neoliberal que, como vimos,
até aquela altura encontrava resisténcia e rejeicao, a situacdo em favor dos trabalhadores

sO piorou.

7. Consideracdes finais

As mudancas dos regimes politicos acompanham o desenvolvimento dos ciclos
da luta de classes. Quando as elites agrarias produtoras de café, ainda durante a Primeira
Republica, ndo conseguiam mais sustentar o controle dos aparelhos do Estado, uma onda
de insurrei¢cdes encabecadas pelos setores médios do exército comeca a colocar em crise
a primeira fase do regime politico republicano. Mais que uma primeira fase, que ficou
conhecida como “Republica do Café com Leite”, aquele periodo pode ser caracterizado
como um regime politico proprio que tinha como caracteristicas principais: (i) a quase
completa auséncia de participacdo politica por parte das massas exploradas; (ii) o
autoritarismo e a violéncia por parte das elites e seus lideres (conhecidos na literatura
socioldgica e historica como “coronéis™) e, o que € central; (iii) uma economia na qual a
maior parte do excedente produzido era remetido ao exterior, dando continuidade a
dependéncia econémica que havia marcado os trés séculos nos quais o Brasil era ainda
uma col6nia de Portugal, submetida a outras poténcias imperialistas, em particular a
Inglaterra.

O golpe de Estado de 1930 marcou uma ruptura no regime politico. Esta ruptura
foi decorrente da necessidade de se ajustar a forma do Estado a nova configuracao da luta
de classes. Desde antes da aboli¢do da escravatura, em 1888, uma massa de gente foi
expulsa para as cidades e passou a engrossar as periferias e favelas dos grandes centros
urbanos, primeiro do Rio de Janeiro e, mais tarde, de Séo Paulo.

Este “éxodo” intensificou-se nas primeiras décadas do século XX. Paralelamente
aquela massa organizou-se uma crescente camada média formada por médicos,

professores, advogados, profissionais liberais e militares. Esta camada ndo encontrava
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canais de participacdo politica na estrutura do regime politico legado pela Primeira
Republica. As mudancas representadas no golpe de 1930 e com o Estado Novo, em 1937,
ndo modificaram a estrutura social do pais, mas readequou a forma do Estado as novas
classes fundamentais que véo surgir (ou se reorganizar) nas cidades: o proletariado, as
camadas médias, as elites agrarias (com sede de moradia e atividades nos centros urbanos)
e, posteriormente, uma nascente burguesia industrial.

Assim, as mudancas no regime politico, ndo romperam com o modo de producéo
vigente no pais, do qual o Brasil é, apenas, um dos elos periféricos. Fosse esta a ruptura
em questdo, o Estado também deveria modificar, e ndo apenas sua forma.

As mudancgas representadas no golpe de 1964, que inauguraram o regime militar
e, posteriormente a sua crise atenderam, cada um a seu tempo, os ciclos de ascenso e
descenso na luta de classes no Brasil. Estes ciclos acompanharam, também, as fases de
expansao e crise do movimento do capital em geral no pais. A cada novo ciclo de
expanséo do capital, abriu-se a possibilidade (nem sempre aproveitada) de surgimento de
um novo ciclo de ascenso na luta de classes.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, em 1945, consolidou-se o padrdo de
substituicdo de importacOes e abriu-se uma fase ascendente na luta de classes. Foi
elaborada uma nova Constituicdo em 1948, e o PCB retornou a legalidade dois anos antes.
Polarizaram-se as disputas politicas entre as classes sociais até que, por uma série de
eventos historicos, Jodo Goulart assumiu a presidéncia em setembro de 1962, com o
dispositivo aprovado dias antes de que, naquela conjuntura especifica, o Brasil se tornaria
um regime parlamentarista. Assim, junto de Goulart (pelo PTB), assumiu Tancredo
Neves, pelo Partido Social Democratico (PSD).8 Desta forma, o que seria o retorno de
um “trabalhista”, legatario de Vargas, ao comando do executivo o foi apenas
parcialmente. Teria a tutela de um politico conservador no controle do governo.

Esta particularidade formal do regime politico a época denota também outra
caracteristica da elite brasileira, que marcaria toda a nossa histéria. Em conjunturas de
forte polarizacdo, as concessdes que faz sdo arrancadas sob muitas perdas dos

trabalhadores e das massas exploradas. Assim, a elite brasileira nunca perdeu o controle

8 Tanto o PTB, quanto o PSD, haviam sido criados por Vargas. Com sua enorme habilidade politica em influenciar a
luta de classes, Vargas cria duas organiza¢Ges para manter sob sua tutela as liderangas de trabalhadores e empresarios.
De um lado, o PTB abrigava as liderancas sindicais dos sindicatos que ele havia criado e que estavam submetidos ao
Ministério do Trabalho (também uma criagdo do Estado Novo). De outro, o PSD abrigava 0s empresarios
administradores de muitas das empresas estatais criadas durante seus governos, mas que, gradativamente, foram sendo
privatizadas.
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do regime politico no pais. Ela nunca abandonou o controle dos aparelhos de Estado, por
um momento sequer. Este elemento faz de nossa democracia elemento meramente formal
em nossas sucessivas Constituicoes.

Desde a década de 1920, o momento de maior polarizacéo na luta de classes séo
0s primeiros anos da década de 1960. O seu auge foi, também, o inicio do seu declinio.
O fim de um novo ciclo que havia demorado cinco décadas de amadurecimento. O golpe
de 1964 marcou uma ruptura violenta no regime politico. A partir dele, o novo governo
militar iniciou uma onda de reformas que perduraria até o processo constituinte em 1987
e 1988.%

O regime militar, do ponto de vista da luta de classes, foi o periodo de ofensiva
do capital em geral contra o trabalho. Diversos dirigentes foram presos, mortos e
assassinados. O PCB, a grande organizacdo a encabecar o ciclo de lutas anterior,
fragmentou-se e reduziu-se a um punhado de militantes em S&o Paulo, Rio de Janeiro e
algumas outras capitais do pais. Fechando-se o regime politico em 1964, os militares
ainda tiveram de contar com alguma resisténcia na sociedade civil até 1968. Em dezembro
de 1968, com o Ato Institucional n°5 (Al5) e a radicalizacdo da forma ditatorial do regime
politico, fecharam-se as possibilidades de participacdo politica na sociedade civil.

Esta ofensiva do capital, ou melhor, esta onda regressiva na luta de classes
perduraria até o inicio da década de 1980 quando, como vimos, abriu-se um novo ciclo
da luta de classes. A crise do capital em geral, no Brasil, naquele periodo possibilitou o
surgimento de uma fase ascendente de um novo ciclo da luta de classes. O vacuo entre
dois padrdes de acumulacdo que havia sido aberto na década de 1980 sé sera superado
com a disseminacdo da logica da financeirizacdo pela economia e pelo conjunto da
sociedade brasileira na década seguinte.

Assim, o Brasil ingressava em uma nova fase. Nela a intervencdo publica
operacionalizada pelos distintos governos, desde 1990, também sofreria uma enorme
inflexdo. O conturbado governo Collor ndo conseguiu consolidar um novo tipo de
intervencdo publica no pais. Isto sO iria ocorrer no governo Itamar Franco com a
implementacdo do Plano Real. Como a financeirizagdo impactou o novo tipo de
intervencdo publica a partir da década de 1990 é a questdo a ser tratada nos proximos

capitulos.

8 Algumas delas perdurando até a atualidade, como a total liberdade da “livre iniciativa” e o aparelhamento dos cargos
do Estado, com o enorme ntimero de cargos “de confianga”. Ambos previstos na propria Constituicéo.
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CAPITULO 4
DAS ELEICOES DE 1989 AO PLANO REAL

1. Introdugéo

O objetivo deste capitulo é tratar o curto periodo que vai das eleicdes de 1989 até
a formulacdo e aprovacdo do Plano Real em (1993-1994). O argumento central a ser
sustentado neste capitulo é que este foi um periodo de instabilidade da intervencéao
publica, em que um novo modelo ainda ndo havia sido consolidado e o anterior j& havia
sido descartado. Este argumento € o Gltimo argumento historico antes de apresentarmos
a tese: que o Plano Real consolidou um novo modelo de intervencdo publica como
decorréncia dos impactos que a financeirizacdo causou na economia e na sociedade
brasileiras.

Dividimos o capitulo em sete itens incluindo a introducdo e as consideragdes
finais. Depois da introducdo, no segundo item abordamos a conjuntura eleitoral nas
eleigOes de 1989 na tentativa de demonstrar como a luta de classes, que ainda vivia sua
fase ascendente, expressou-se naquele pleito que ficou polarizado entre dois candidatos
com projetos bastante distintos: um defendendo os interesses das fragdes trabalhadoras e
0 outro defendendo os interesses das classes dominantes. No terceiro item destacamos
como o governo Collor foi a primeira experiéncia de tentativa de adequar a intervencgéo
publica ao padrdo de acumulacédo da financeirizacdo, tentativa que fracassou. No quarto
item abordamos, de maneira bastante breve, o curto governo Itamar, governo que colocou
fim ao processo inflacionario. No quinto e no sexto item abordamos o Plano Real: o
diagnostico da equipe que o elaborou, suas fases de implementacéo e os eixos no qual se

apoiou.

2. Eleicdes de 1989

Nas elei¢bes de 1989, as distintas fracdes de classes encontravam-se divididas em
inimeras candidaturas Ao todo, 22 candidatos disputaram o primeiro turno (TRE-PE,
s.d.)® e, apenas muito proximo das eleicdes, a maior parte do empresariado passou a
apoiar, através da imprensa, o candidato Collor, dado que seus candidatos preferenciais,

tais como Mario Covas (PSDB), Ulysses Guimaraes (PMDB) ou mesmo Aureliano

8 Disponivel em: <http://www.tre-pe.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-1899/candidatos-1989>. Acesso em:
16/01/2019.
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Chaves (PFL) ndo conseguiam avancar na preferéncia do eleitorado nas medi¢fes das
pesquisas eleitorais.

Assim, esta enorme fragmentacéo de candidatos, em uma conjuntura de enorme
crenca no processo eleitoral de um pais que retornava a escolher um presidente pelo voto
direto denota, também, a falta de unidade, principalmente por parte do grande capital que
ndo conseguiu mobilizar suas instituicdes em apoio a uma Unica candidatura previamente.

Vale lembrar que a mesma decisdo que levou Sarney a presidéncia, submetia-o a
liderar um governo curto de transi¢ao que teria como uma das incumbéncias a realizacéo
de eleicGes diretas no prazo de um ano. Prazo que ndo foi cumprido. Assim, nas elei¢des
de 1989, dois candidatos chegam ao segundo turno: Collor e Lula. O primeiro pelo PRN
(Partido da Renovacao Nacional), um partido inexpressivo no territério nacional, e o

segundo pelo PT, fundado nove anos antes.

[...] Lula avancou para disputar o segundo turno das elei¢des e, com apoio de
outros importantes candidatos derrotados no primeiro turno (Leonel Brizola,
Mério Covas, por exemplo), ameacou sair vitorioso da disputa presidencial.
Diante disso, as classes dominantes se reorganizaram no interior do bloco no
poder, retomaram rapidamente a iniciativa e comegaram uma ampla campanha
contra o candidato do PT. E, mesmo contra sua vontade, terminaram por apoiar
e eleger no segundo turno um candidato até entdo desconhecido no territério
nacional, membro de um partido minasculo e inexpressivo politicamente — o
Partido da Renovacdo Nacional (PRN): Fernando Collor de Mello, que
assumiu em margo de 1990 e renunciou em dezembro de 1992 (NAKATANI
& OLIVEIRA, 2010, p. 24).

No segundo turno, com a polarizacdo que se estabeleceu, foi mais facil para as
organizagOes que aglutinavam as liderancas das distintas fragdes do capital optar pelo
apoio aberto a Collor.

Nesta conjuntura, o presidente da Federacdo das Industrias do Estado de S&o
Paulo (FIESP), Mario Amato, chegou a declarar que haveria fuga de 800 mil
empresarios do pais, caso Lula vencesse as elei¢des presidenciais. Ja o
presidente da FEBRABAN, Léo Wallace Cochrane Jr. afirmou que era
inegavel que o programa Collor estava mais identificado com os interesses dos
banqueiros, mas, ao contrario de Amato, ponderou que ‘[...] Lula ndo deve
meter medo em ninguém’ e concluiu que ‘[...] a punigdo aos bancos ndo é uma
coisa boa para o pais. Tenho certeza de que o PT chegou ou chegard a esta
mesma conclusdo’ (MARTUSCELLLI, 2012, pp. 25-26)

Foi naquele contexto de crise econdmica e um cenario “em aberto” do ponto de
vista da luta de classes que o primeiro presidente foi eleito pela populacéo depois do
regime militar. Ainda que as primeiras medidas propriamente neoliberais tenham sido
testadas ainda no governo Sarney, este foi 0 primeiro governo a tentar operar uma
intervencgdo publica de carater neoliberal. No governo Sarney séo testadas medidas tais

como a abertura comercial e o inicio da desregulamentacgdo financeira, que possibilitardo
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o desenvolvimento da légica da financeirizagcdo sobre a economia e sobre a sociedade
brasileira. Mas no governo Collor elas sdo aprofundadas e tornam-se politicas de governo

propaladas pelo conjunto da sociedade ainda durante a campanha eleitoral.

3. Governo Collor: a primeira tentativa de implementacdo de uma

intervencao publica neoliberal

O governo Collor € um marco na tentativa de ajustar a intervencdo publica
brasileira as orienta¢des do Consenso de Washington.®” Nele iniciou-se um programa de
privatizagbes e dois planos econdémicos que visaram o combate a inflagdo. As
privatizacdes, como parte da implementacdo de um novo tipo de intervencgdo publica,
iniciaram-se no governo Collor, através do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND),
criado pela MP 155, que se transformou na Lei n°® 8.031, de 12 de abril de 1990. Elas
tiveram continuidade com o governo Itamar.

Porém, foi com o Plano Real, em 1994, que elas se inseriram dentro de uma
estratégia mais ampla de ajuste fiscal que visava, dentre outros objetivos, saldar o déficit
publico crescente que se verificou na década de 1980. Como veremos, na engenharia do
Plano Real a “ancora cambial” provocou a sobrevalorizagdo cambial que, por
consequéncia, acabou levando ao déficit o saldo de transa¢des correntes do balanco de
pagamentos. Assim, as privatizagcdes passaram a ser um componente particular de atracdo
de capital externo para equilibrar estes déficits.®

Diferente de outras experiéncias neoliberais anteriores a brasileira (tais como a
chilena e a argentina em suas respectivas ditaduras militares), a implementacdo de
politicas deste cunho foi tentada dentro dos marcos da democracia. E no Brasil um
elemento adicional foi enfrentado a época pelo governo: a inflacdo. Antes de Collor

assumir, em dezembro de 1989, a inflagéo ultrapassava os 50%. Entre janeiro e fevereiro

87 “Expressdo cunhada pelo economista John Williamson ap6s uma conferéncia patrocinada pelo Banco Mundial no
Institute for Economics, em 1989. Ela expressa um conjunto de recomendagdes e medidas da politica econdmica
conhecida também como neoliberalismo, que passou a orientar as recomendagdes do FMI e do Banco Mundial.
Podemos sintetiza-la em trés proposicoes: desregulamentagdes dos mercados de trabalho, de bens, de servigos e
financeiro; desestatizagdo e reducdo do aparelho estatal; e gestdo estatal “responsavel” das finangas publicas e da
moeda” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 24). Acima foi indicado que o FMI e outras instituicdes multilaterais
mudaram suas orientagdes politicas desde quando surgiram no contexto do pés-guerra. O Consenso de Washington
expressava a nova orientacao adotada a partir da década de 1980.

8 Mesmo que 0 processo de privatizagBes tenha se iniciado com o PND ainda no governo Collor, e tenha tido
continuidade com o governo Itamar, iremos tratar das privatizacdes nos préximos capitulos da tese ao abordar o governo
FHC. A ideia é trata-las como um pacote de medidas dentro do mesmo modelo de intervencéo publica adotado a partir
do governo Collor, mas s6 consolidado depois do Plano Real.
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de 1990 ela alcangou 70%, e em margo do mesmo ano superou os 80%, de acordo com o
IGP (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 25).

Com o Governo Collor e o seu plano econémico, assistiu-se a uma ruptura
econdmico-politica que marcou definitivamente a trajetoria do
desenvolvimento do Brasil na década de 1990. Pela primeira vez, para além de
uma politica de estabilizacdo, surgiu a proposta de um projeto de longo prazo,
que articulava o combate a inflagio com a implementacdo de reformas
estruturais na economia, no Estado e na relacdo do pais com o resto do mundo,
com caracteristicas nitidamente liberais. No entanto, esse projeto, conduzido
politicamente de maneira bastante inabil, acabou por se inviabilizar naquele
momento (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 84).

A maneira bastante autoritdria como 0 governo executava suas politicas
inauguraram uma fase em que os governos passam a valer-se do dispositivo das Medidas
Provisorias (MPs). Ao todo, entre MPs originérias e reeditadas, foram 160 entre os anos
de 1990, 1991 e 1992. Esse numero, contudo, subiria enormemente nos governos
seguintes. Essa centralizacdo politica também pode ser denotada pela falta de entrega de
cargos nos ministérios aos representantes da burguesia, coisa bastante comum, desde que

0 pais havia saido do regime militar.

Diferentemente dos outros governos brasileiros da fase da Nova Republica os
quais contemplaram, através da distribuicdo de pastas ministeriais, os partidos
politicos das classes dominantes, o Governo Collor apresentou uma baixa
representatividade desses partidos. Entre 1990 e 1991, esse governo
representava, a partir da distribuicdo das pastas ministeriais, aproximadamente
28% das cadeiras do Congresso Nacional. Dos nove ministérios, apenas trés
eram preenchidos por partidos politicos, sendo dois pelo PFL (Educacdo e
Cultura, e Saude) e um pelo PDS (Justica) [...]. A area econdmica do governo,
que correspondia aos Ministérios da Agricultura, da Economia, Fazenda e
Planejamento e da Infraestrutura, foi totalmente preenchida por técnicos
especializados sem vinculo partidarios. Tal fato gerou descontentamento do
legislativo em relacéo ao executivo. O Governo Collor ndo s6 conferiu maior
poder a instancia do poder executivo, como procurou excluir o Congresso
Nacional das principais areas de implementacdo das medidas neoliberais
(MARTUSCELLLI, 2012, pp. 39-40).

Combinada a centralizacdo politica que resultava num afastamento em relacéo ao
Congresso e aos partidos que representavam o0s interesses gerais da burguesia, os setores
do grande capital bancario viram-se ndo atendidos em suas propostas.®® No entanto, no
inicio do seu segundo ano de mandato, ndo bastasse o0 afastamento junto a possivel classe
que Ihe poderia dar sustentagdo, o governo ainda aumenta o Imposto sobre Operagdes

Financeiras (I10F).

Para implementar as medidas neoliberais, o Governo Collor isolou-se
politicamente, ndo atendendo as reivindicagBes por participacdo politica em

89 «[...] interessava ao setor pressionar pela desregulamentagdo do setor financeiro, pela abertura comercial, pela
privatizacdo das empresas estatais do setor siderdrgico e petroquimico, pela regulamentacédo do mercado de trabalho,
entre outros aspectos. Essas pressdes deram-se antes mesmo de Collor tomar posse [...]” (MARTUSCELLLI, 2012, p.
42).
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sua politica econdbmica. Com a edicdo de medidas intervencionistas, esse
governo criou certos empecilhos para a ampliacdo dos rendimentos do grande
capital bancério e financeiro. Certamente, a entrada de Moreira no Ministério
da Economia, amenizou as tensfes, mas a continuidade da inflacdo, das
medidas regulatdrias e a impossibilidade de uma participacdo politica mais
ampla deste setor burgués acarretaram o prosseguimento do estado de tenséo.
Por parte da burguesia bancéria e financeira, houve concordancia em relagdo
ao programa neoliberal, mas havia também resisténcias seletivas a certos
aspectos da politica econdmica e social implementada pelo Governo Collor
(MARTUSCELLLI, 2012, p. 45).

Pela velocidade com que adota a abertura comercial, também se isola do

empresariado industrial.

A maneira brusca como o0 Governo Collor realizou a abertura comercial impds
sérias dificuldades a indUstria brasileira, constituindo-se no alvo das principais
criticas do setor. Uma das principais organizacBes politicas da grande
burguesia industrial, a FIESP, procurou pressionar o governo pela reducéo do
ritmo da politica de abertura comercial. Isto &, apesar de apoiar a politica de
abertura econdmica do pais — entendida como meio de dinamizar a economia
e torné-la mais competitiva —, os industriais consideravam que, para tanto, era
necessario construir uma politica de abertura gradual para que a inddstria
brasileira pudesse se adequar as novas exigéncias do mercado
(MARTUSCELLLI, 2012, p. 45).

Esta incapacidade de unificar a elite empresarial em torno de um projeto, seguido
pelo posterior isolamento do governo fez com que ele tivesse vida extremamente curta:
tomando posse em janeiro de 1990 sofrerd impeachment em dezembro de 1992.

A partir da condugdo da ministra da economia, Zélia Cardoso de Melo, o primeiro
Plano que tentou combater a inflagdo em seu governo ficou conhecido como ‘“Plano
Collor I”. Este plano trocou o nome da moeda para Cruzeiro, bloqueou os depdsitos em
contas correntes e cadernetas de poupanca que superassem os 50 mil cruzados (nome da
moeda imediatamente anterior), congelou precos e salarios, promoveu o fim dos subsidios
e incentivos fiscais. Além disso, lancou-se o Programa Nacional de Desestatizacdo
(PND), além de extinguir varios 6rgdos do Estado (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p.
25).

Baseando-se no diagnéstico “neokeynesiano” da inflacao®, ao congelar os
depdsitos em contas-correntes e cadernetas de poupanca, além de ndo conseguir combater

a inflacéo, o governo arregimentou seu isolamento de diversos setores empresariais.

Essa medida desencadeou fortes pressdes de varios segmentos empresariais,
obrigando o governo a recuar e a liberar gradativamente, antes do prazo
previsto, os ativos monetdrios e financeiros bloqueados, no que ficou

% Este tipo de diagnéstico, baseia-se na avaliacdo de que a causa da inflagdo reside em um excesso de liquidez. Dai a
equivocada e questionavel (do ponto de vista legal) medida de confiscar as reservas em moeda das camadas médias e
do empresariado de modo geral.
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conhecido como “operagdo torneirinha” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010,
p. 25).

Além destas equivocadas medidas, o governo reduziu tarifas de importagéo e
formulou uma nova politica industrial e de comércio exterior: “Em agosto de 1990,
deslanchou o processo de privatizacdo das empresas estatais com a regulamentacéo do
Plano Nacional de Desestatizagdo, peca fundamental do projeto neoliberal” (NAKATANI
& OLIVEIRA, 2010, pp. 25-26).

O Plano Collor I conseguiu reduzir parcialmente a inflagdo na primeira metade do
ano de 1990. Porém da segunda metade em diante, a inflagdo voltou a subir fechando o
ano a 1216,9%. No inicio de 1991 foi apresentado novo plano de combate a inflagdo: o
Plano Collor Il. Continuando a se basear no diagnéstico monetarista da inflacdo, o novo
plano também tentou controlar e congelar operacdes financeiras. Este Plano conseguiu
reduzir a inflacdo, mais uma vez temporariamente, e o ano de 1991 fecha com uma
inflacdo de 496%.

A ministra Zélia Cardoso de Mello foi substituida por Marcilio Marques Moreira
em maio de 1991. O enfraquecimento do governo em decorréncia de seu isolamento,
diante de sua fragil base social, do empresariado e das camadas médias, conduziu ao

processo de impeachment em outubro de 1992.

Para escapar da pena de perda dos direitos politicos, Fernando Collor de Mello,
o0 “cagador de marajas” e “defensor dos descamisados”, que prometeu uma luta
sem quartel “contra a inflagdo e contra a corrup¢do”, renunciou em 29 de
dezembro de 1992, as vésperas da conclusdo do processo de impeachment no
Congresso Nacional, no qual foi acusado exatamente de corrupcdo
(NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, pp. 26-27).

O fim do governo Collor foi também a demonstracdo de que a alteracdo do regime
politico, com o fim do regime militar, ndo estava consolidada. O primeiro governo eleito
pelo voto direto tenta promover uma intervencao publica de tipo neoliberal e fracassa. E
interrompido com um impeachment. Ainda que o ascenso do movimento de massas da
década anterior tenha provocado alguma resisténcia, este fracasso ndo deve ser atribuido
exclusivamente a ele. Filgueiras (2000, p. 86) indica trés causas econdmicas “materiais”

para a crise e fim daquele governo:

Primeiramente, naquele momento, o discurso e a préatica neoliberais dividiam
as elites e, em particular, o empresariado ainda bastante marcado pela cultura
prevalecente no ‘modelo de substituicdo de importagdes’. Nao havia se
formado, ainda, consenso que se verificaria mais tarde na eleicéo e no Governo
de Fernando Henrique Cardoso; nessa medida, houve um adiamento
momentaneo do projeto, que seria retomado posteriormente. Em segundo
lugar, o pais ja possuia, apesar de tudo, uma ordem democréatica formal, com
instituicdes do Estado de Direito funcionando, que se constituiram em
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instrumentos fundamentais de canalizacdo das insatisfacfes e questionamento
do autoritarismo. E, por fim, a suposta base social de Collor, os
‘descamisados’, era totalmente fragil e inorgénica, ndo se verificando, assim,
qualquer tipo de apoio popular mais significativo durante o processo de sua
destituicdo (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 86).

O regime politico brasileiro ainda era legatario de cinco décadas de crescimento,
em termos or¢amentarios, e em nimero de 0rgaos, autarquias e empresas estatais. Uma
coisa foi alterar a forma juridica do regime politico, aprovando a Constituicdo de 1988,
que conciliava interesses particulares das mais variadas classes e fragdes sociais, mesmo
que de maneira desvantajosa aos trabalhadores. Outra coisa seria, baseando-se nesta
alteracdo da forma juridica, alterar o sentido da intervencéo publica.

Desta forma, muitas contradicdes estavam presentes naguela conjuntura.

= O mencionado ascenso do movimento de massas, de variadas frac6es de classe,
em especial por parte dos setores organizados dos trabalhadores (operarios de
grandes industrias, funcionarios publicos das diferentes esferas da federacéo,
camponeses sem terra, movimentos e associa¢@es de bairro etc.);

= Uma elite empresarial dividida e ainda sem um projeto de desenvolvimento
alternativo ao que ficou conhecido como nacional-desenvolvimentismo;*

= As instituicGes do regime politico, ainda legatarias do regime militar;

91 O nacional-desenvolvimentismo pode ser definido como ideologia de parte das elites empresariais e parte das elites
administrativas do Estado, que em sua esfera filosofico-cientifica baseia-se nas obras de pensadores que estiveram
vinculados a Comissao Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL), entre eles merecendo enorme destaque
o0 argentino, Raul Prebisch, e o brasileiro, Celso Furtado, de longa carreira académica ocupando cargos em distintos
governos, chegando a ser ministro do Planejamento de Jodo Goulart. Neste conjunto de ideias, em linhas bastante
resumidas, o Estado assumia papel central na inducéo do crescimento econémico, e ficava encarregado de criar um
mercado interno de consumo baseado em parcelas cada vez mais amplas dos assalariados. O objetivo para esta
reorganizacdo do papel do Estado, para os pensadores da CEPAL, era o de superar o subdesenvolvimento. Mas para
isso, estas nagdes subdesenvolvidas teriam de atravessar um periodo de forte industrializagio. E ai que o Estado seria
fundamental, ao garantir, para o capital industrial, as condicdes particulares de crescimento. Foi isso que ocorreu
principalmente durante os governos de Vargas e, mais tarde, de Juscelino Kubitschek. Outra explicacéo, distinta, porém,
é dada pelos autores derivacionista que tém sustentado esta tese. Mas ela ja esta sendo trabalhada ao longo dos capitulos.
Outra interpretagdo possivel é a que entende o nacional-desenvolvimentismo como uma forma do Estado que teria
perdurado desde 1930, com o governo Vargas que, contendo varias fases em seu interior, chegaria a metade da década
de 1970, j& durante o regime militar. A partir da 6tica ideoldgica do nacional-desenvolvimentismo, o que se viveu no
Brasil durante quase cinquenta anos teve uma série de limitagbes ao que havia sido proposto pelos teéricos da CEPAL,
tais como: “néo internalizar um centro de decisdes”, ndo romper com o monopdlio técnico e cientifico dos paises
imperialistas, e englobar parcelas crescentes dos assalariados ao mercado interno de consumo. Algumas daquelas
limitagGes situavam-se na maneira como as forgas reaciondrias da sociedade resistiam a criagdo de um Estado
desenvolvimentista, corroborando no golpe de 1964. Outras decorriam dos limites colocados pelas sucessivas
conjunturas internacionais. A Gltima que colocava um ponto final nas possibilidades de desenvolvimento por esta via
é a disseminacgdo da ideologia neoliberal, a partir da década de 1990, somadas as reformas econdmicas durante esta
mesma década, que iriam solapar qualquer possibilidade de o Estado tornar-se o “indutor do crescimento”. As duas
interpretacdes sdo complementares. Contudo, vale um destaque. O nacional-desenvolvimentismo, tomado como
elemento explicativo para distintas fases de organizagdo do Estado e da sociedade brasileira, s6 o foi possivel, pois o
pais atravessava uma fase que ja a caracterizamos como padréo de acumulagdo por substituicdo de importagdes. Este
tipo de desenvolvimento capitalista, tipico de na¢des subdesenvolvidas, nasce no periodo “entre guerras”, intensifica-
se posteriormente a Segunda Guerra Mundial e entra em crise, como vimos, na década de 1980. Foi aquela vaga
histdrica que permitiu o surgimento de nacgGes que estruturam Estados nacional-desenvolvimentistas.
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= E, fundamentalmente, o palco sob o qual todos os elementos anteriores
desenvolviam-se: uma crise econdmica que atingia a periferia do sistema. Tal
crise diminuia o espaco de manobra para transformacdes radicais como a que

se tentava aquela altura.
De maneira abrupta o governo Collor tentou transformar radicalmente a
intervencdo publica. O novo regime politico ndo estava consolidado. Era uma tarefa
talvez muito grande para um governo e um presidente criados as pressas e sem classes

sociais que pudessem sustenta-lo.% Mesmo assim,

No conjunto das politicas aplicadas pelo Governo Collor, setores da grande
burguesia industrial sairam ganhando. O governo promoveu a politica de ‘livre
negociagdo’ articulada em torno das cémaras setoriais e do chamado
‘entendimento nacional’. Abriu o processo de privatizagdo, que teve a
participacdo de setores da grande burguesia industrial nos leil6es das empresas
estatais. Entretanto, o isolamento politico do Governo Collor levou-o a
conflitos com representantes da burguesia no pais (MARTUSCELLI, 2012, p.
48).

Neste intersticio, 0 PT consolidou-se como o maior partido a representar 0s
trabalhadores e um partido, ainda mais novo que o PT, organiza-se de maneira a
representar parcelas cada vez maiores do empresariado e das camadas médias urbanas: o
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Alguns de seus quadros provinham do
antigo MDB e outros, tais como Fernando Henrique Cardoso (FHC), provinham do meio
académico. Um novo tipo de intervencdo publica estava a se formar no Brasil. E 0
neoliberalismo, tomado como ideologia,® teria a incumbéncia de auxiliar na legitimidade
ao que viria entao.

O regime politico, transitando de uma ditadura militar, caminhava para uma
democracia presidencialista. Contudo, como vimos no segundo capitulo, o regime

politico é derivado da luta de classes. Os governos, por sua vez, sdo determinados pelas

92 Filgueiras (2000) empresta a ideia de “bonapartismo” de Marx para explicar o fendmeno (candidato e governo)
Collor. “O Bonapartismo, a partir de sua manifestago classica na Franga, foi definido por Marx (MARX, 1974) como
uma forma de governo prépria de um momento de grave crise social, no qual a ordem capitalista esta colocada em
xeque. Em momentos desse tipo, a burguesia, e seus representantes politicos, cedem o poder politico a um ditador
carismatico, como Ultimo recurso para restaurar a disciplina dos de ‘baixo’. O ditador, por sua vez, se comporta como
representante de toda a nacdo, arbitro imparcial dos conflitos e o guardido das instituicdes e da ordem publica,
assumindo uma autonomia consideravel, com relagdo as forgas politicas dominantes, na conducdo dos negécios do
Governo. Entretanto, essa autonomia ndo entra em conflito com um elemento crucial, qual seja: o governo continua
sendo subordinado a légica mais geral do capital, embora ndo conte com a participagao direta dos distintos capitais
particulares” (FILGUEIRAS L. A., 2000, pp. 84, grifo nosso). Aquela conjuntura parece se repetir de maneira tragica
em outras épocas e locais.

9 “Isso ndo quer dizer que as propostas neoliberais ndo faziam parte da plataforma politica de alguns setores da
sociedade brasileira antes desse periodo. Setores do grande capital bancario e financeiro, associados a Federacao
Nacional dos Bancos (FENABAN) e a Federagdo Brasileira dos Bancos (FEBRABAN), desde o final dos anos 70,
anunciavam a defesa da privatizacdo, da abertura comercial e da desregulamentacdo do mercado de trabalho”
(MARTUSCELLLI, 2012, p. 22).
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manifestacdes concretas da luta de classes, mas também pela estrutura juridica (formal)
e concreta (real) do regime politico. Esta estrutura impde aos governos o seu tempo de
duracdo. Mas impde outras determinantes, tais como a relagdo entre o executivo e 0
legislativo. O alcance das politicas de Estado e as medidas conjunturais de um governo.
Pelo que foi apresentado, pode-se afirmar que a crise do governo Collor néo foi
uma crise nem das politicas neoliberais (que ainda estavam em gestacdo), nem do préprio
regime politico.® Como se sabe hoje em dia, também n&o marcou o fim das possibilidades
de uma intervencdo publica abertamente neoliberal. Esta crise foi resultante da
combinagéo entre a inflacdo, que continuava em patamares muito elevados, com a falta
de unidade das fracBes burguesas no apoio a um governo com caracteristicas
bonapartistas. Assim, as manifestacdes concretas da luta de classes, por parte dos distintos
setores do grande empresariado em favor do governo, em um momento em gue ainda ndo
estavam unificadas em torno do projeto neoliberal, sdo a principal causa do prematuro

fim do governo Collor.%®

4. Governo Itamar

Com o fim do governo Collor, Itamar Franco, que havia se desligado do Partido
da Reconstrucdo Nacional (PRN), assumiu a presidéncia em maio de 1992. Em 2 de
outubro do mesmo ano, depois de finalizado o processo de impeachment, Itamar Franco
tomou posse como presidente do Brasil, ocupando o cargo até o final de 1994. Durante
Seu curto governo, o ministério da fazenda teria varias direcfes até que, em 19 de maio
de 1993, Fernando Henrique Cardoso (FHC), do Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) foi nomeado 0 novo ministro.*

O fim do governo Collor colocava o projeto neoliberal na defensiva. Depois de

sofrer impeachment, em que pesem as causas apresentadas tanto na imprensa quanto no

% Ao contrario de suscitar uma crise do regime politico pela ndo implementacio da maioria dos artigo que estavam
previstos na Constituicdo de 1988, a crise do governo Collor indica, por outro lado, a reafirmagdo daquela Constitui¢éo
ao passar por todas as etapas formais nela previstas, tais como a criagdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI),
para s6 em seguida, ser aberto o processo de impeachment. O governo Collor negou a aplicagéo da Constituicdo. Sua
crise, porém, mostrou a forca de alguns de seus dispositivos juridicos.

% Qutras leituras gramscianas ou com base em Poulantzas também sdo possiveis para a queda do governo Collor. Neste
ponto particular elas se complementam a interpretacdo derivacionista que vem sendo proposta nesta tese. Martuscelli
(MARTUSCELLLI, 2012, p. 56), por exemplo, diz que que o fim do governo Collor: “[...] nos conduz a considerar que
ndo havia, de fato, nesta conjuntura um bloco no poder neoliberal, mas sim uma situacdo de instabilidade hegemonica
na qual a politica neoliberal, que comega a ser implementada, ndo logra dar organicidade aos interesses das diferentes
fracbes dominantes em disputa e, a0 mesmo tempo, dissolver os resquicios do antigo modelo econdmico no processo
de aplicagdo da politica estatal”.

% Até ser nomeado ministro da economia, FHC era ministro das RelagGes Exteriores e, antes, havia sido senador.
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Congresso terem um cunho moralista e ético, o governo havia fracassado, também no
plano econdémico. Somado a isso, 0 novo presidente apresentava-se com um perfil oposto:

“antiliberal”.®’

O cenario desfavoravel ao projeto liberal se expressava
inequivocamente na ascensao politica das forgas de esquerda, cuja expressao
maior era o favoritismo, disparado, de seu candidato a Presidéncia da
Republica — Lula da Silva — captado em todas as pesquisas de opinido. A
perspectiva, entdo, era de uma disputa extremamente polarizada, que colocaria,
de um lado, as forgas conservadoras e seu candidato —ambos identificados com
0 Governo Collor — e, de outro, um projeto ainda ndo testado, que despertava
expectativas positivas (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 90).

No cargo de ministro da fazenda, Fernando Henrique Cardoso passou a ter
exposicdo didria na grande imprensa. Tornou-se o candidato preferencial da elite
empresarial do pais. Esta elite via nele um candidato preparado para derrotar a ameaca
que a candidatura de Lula representava.®

A ascensao eleitoral de Cardoso acompanhou a implementacdo do Plano Real. Ou,
ao contrario, foi a implementacéo do Real que se fez acompanhar do calendario eleitoral,
de maneira a promover a exposi¢ao da imagem em torno do novo ministro que se tornou
candidato e, no ano seguinte, presidente.

Antes de examinar a intervencdo publica durante o periodo FHC, abaixo séo

detalhados em mais dois pontos o Plano Real.

5. O Plano Real: do diagndstico a execuc¢ao

Em 19 de maio de 1993 FHC foi nomeado o novo ministro da fazenda. Em 1° de
agosto do mesmo ano o0 novo ministro ja havia promovido a quarta alteracdo da moeda
do Brasil (desde 1986),% com a criagio do cruzeiro real substituindo o cruzeiro. A
inflacdo naquele més de agosto havia atingido 33,53%. O ano de 1993 havia terminado

com uma taxa de inflacdo de 2851,3%.

97«[...] o petfil politico do novo presidente, de viés antiliberal, juntamente com a natureza fragil do equilibrio das forcas
politicas que lhe dava sustentacdo, reduziu o impeto das reformas previstas pelo Governo anterior, em que pese ter
aumentado o ritmo das privatizagfes — que sofreu modificagBes em algumas de suas regras” (FILGUEIRAS L. A,
2000, p. 90).

9 “Cardoso ja havia optado pelo projeto de modernizagdo neoliberal, a partir de uma coalizagéo de forcas politicas
conservadoras e de centro-direita, desde 1991, ainda no desenrolar do Governo Collor — assumindo, e aceitando, como
fato consumado as relacdes de poder e dependéncia internacionais da globalizacéo financeira [...]. Desse modo, naquela
conjuntura, o ator era perfeito para o papel a ser representado, em razdo de ser um intelectual respeitado, conhecido
internacionalmente — apesar de ter solicitado ao empresariado que esquecesse tudo o que havia escrito antes de assumir
o Ministério da Fazenda —, militante historico contra a ditadura, desde os tempos do antigo MDB, e apresentava, tal
como o candidato das esquerdas, um elemento fundamental naquela conjuntura: a esperanca de algo novo e aposse de
um curriculo politico inatacavel, do ponto de vista ético e moral (FILGUEIRAS L. A., 2000, pp. 90-91).

99 Cruzado (1986), Cruzado Novo (1989), Cruzeiro (1990) e Cruzeiro Real (1993).
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No inicio do ano seguinte FHC organizou uma equipe de economistas que, em sua
maioria, provinha da Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro (PUCRJ) e que
colocaram em pratica um conjunto de medidas fortemente inspiradas na ideologia
neoliberal.

Entre os principais nomes da equipe econdmica escolhida para elaborar e executar
0 Plano Real destacavam-se os economistas: 1) Edmar Bacha, que havia concluido seu
doutorado na Universidade de Yale (EUA) e no Brasil havia sido um dos coordenadores
do curso de economia da PUCRJ tendo participado na elaboracdo do Plano Cruzado no
governo Sarney (1985-1990) e, em seguida, tendo ocupado a presidéncia do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ainda durante o mesmo governo; 2) Gustavo
Franco, que formou-se em economia em 1979 e concluiu 0 mestrado, também em
economia, em 1983, ambos na PUCRJ, tendo mais tarde, em 1985, terminado seu
doutorado na Universidade de Havard (EUA), tendo sido também um dos principais
idedlogos do Plano, ocupando, a partir de sua implementacédo, cargos no alto escaldo do
Ministério da Fazendo, e mais tarde tornando-se diretor de Assuntos Internacionais do
Ministério da Fazenda e, em seguida, diretor do Banco Central (atualmente é presidente
do Instituto Millenium, importante 6rgéao ideoldgico de setores reacionarios e ultraliberais
brasileiros); 3) o economista André Lara Resende, que também se formou na PUCRJ e
que havia participado da elabora¢do do Plano Cruzado, em 1986, durante o governo
Sarney, mais tarde, depois do Plano, tendo também ocupado a direcdo do Banco Central
e tendo sido Assessor Especial da Presidéncia de Fernando Henrique Cardoso em 1998;
4) o0 economista Pérsio Arida, formado na Universidade de S&o Paulo (USP), havia feito
seu doutorado no Massachusetts Institute of Technology (MIT, EUA) e, antes de
participar da equipe que formulou o Plano, havia lecionado na PUCRJ; 5) o engenheiro
Pedro Malan, formado na PUCRJ, em 1965, havia feito o doutorado na Universidade de
Berkeley (EUA), tendo sido, mais tarde, durante os dois governos de FHC, Ministro da
Fazenda e integrado, a partir de 2004, o conselho administrativo do Itad e, por fim; 6) o
economista e engenheiro Winston Fritsch, graduado e mestre em engenharia pela UFRJ
e Phd em economia pela Universidade de Cambridge (EUA), tendo ocupado também a
Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, ainda durante o governo

Itamar.
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Toda esta equipe, além da carreira académica, ocupou postos de direcdo em
bancos e institui¢des financeiras privadas, antes ou depois de terem participado da equipe
que elaborou e executou o Plano Real.

O diagndstico que prevaleceu na elaboracdo do Plano era de que a inflagdo no
Brasil era “inercial”. No debate que ocorreu na década de 1980, entre economistas que
dirigiam as instituicdes estatais na tentativa de controlar a inflacdo, havia o entendimento
de que a inflacdo era decorrente de distintas causas. Havia os economistas que entendiam
que os componentes essenciais do processo inflacionario, tais como os choques de oferta
e demanda “aceleravam” a inflagdo. E, de outro lado, havia os economistas que entendiam
que entendia que a inflacdo passada retroalimentava a inflagdo presente. Estes entendiam,

neste sentido, que a inflagao era “inercial”.

[...] os componentes essenciais do processo inflacionario seriam dois. Os
choques de oferta e/ou demanda, definidos por impulsos que perturbam
periodicamente o ritmo de elevacdo dos precos, considerados como causas
primérias, ou fatores aceleradores da inflagdo. Em segundo lugar, tem-se o
residuo inflacionario ndo explicado por choques, em que a taxa de inflacdo
passada tende a se refletir na taxa de inflacdo presente, o que lhe forneceria
uma dinamica de auto-alimentacdo e justamente por isso recebeu o nome de
inércia inflacionaria (CARCANHOLO, 2005, p. 112, grifo nosso).

A partir daquele diagndstico surgiram propostas de politicas de estabilizacdo
monetaria que seguiam o “paradigma da hiperinflagdo”. “Segundo este, em um processo
hiperinflacionario, os reajustes de precos se tornam cada vez mais simultaneos. No limite,
a simultaneidade dos reajustes leva ao final do conflito distributivo e, portanto, ao término
da inflagdo inercial” (CARCANHOLO, 2005, p. 112). Dentro deste paradigma, surgiram
duas propostas fundamentais:

» Choque Heterodoxo que propunha uma reforma monetéria a partir de um
congelamento geral dos precos, salarios e da taxa de cdmbio. Essa foi a proposta
que sustentou o Plano Cruzado (1986);

= Moeda Indexada em oposicdo ao “choque heterodoxo”,}° propunha uma
moeda indexada periodicamente pelas autoridades monetarias circulando
paralelamente a oficial. A vantagem deste modelo para seus idealizadores era

que esta moeda paralela ficaria imune a inflacéo.

100 O argumento contrario ao do “Choque Heterodoxo” era de que: “Como nilo existe sincronia perfeita nos reajustes
de pregos, um congelamento abrupto deixaria os precos relativos desequilibrados, isto €, alguns deles ficariam abaixo
de seus valores reais médios e outros acima. Em outras palavras, ocorreria uma espécie de congelamento do conflito
distributivo, sem resolvé-lo, e os agentes seriam obrigados a desistir de melhorar suas respectivas posi¢des relativas”
(CARCANHOLO, 2005, p. 113).
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Em termos praticos, o que ocorre é a retirada das funcdes unidade de conta e
reserva de valor da moeda oficial, mas se mantém a circulacdo paralela para
obter a credibilidade da nova moeda. Quando isto fosse conseguido, operar-se-
ia a troca das moedas, inclusive na funcdo de meio circulante
(CARCANHOLDO, 2005, p. 113).

Ao se decompor as fun¢Ges da moeda, o0 governo a época pdde criar e implementar
um plano em trés etapas, diferente dos fracassados planos da década anterior. Este plano,
contudo, seguia em uma linha heterodoxa, como 0s anteriores, mas com um arranjo

bastante distinto. O arranjo que sustentou o Plano foi o seguinte:

A moeda indexada diariamente e a conversao de todos 0s contratos para a nova
moeda levam a indexacdo total e instantdnea da economia. Essa
superindexacdo provocaria o fim do conflito distributivo e, portanto, da
inflacdo inercial. Para que isso levasse a estabilizacdo, as causas consideradas
primarias (déficit pablico e politica monetaria frouxa) deveriam estar sob
controle, de forma que a inflagcdo fosse essencialmente inercial. Essa proposta
¢ a base teorica do Plano Real (CARCANHOLO, 2005, p. 113).

A partir daquele debate que, durante o governo Itamar, executou-se uma arrojada
reforma monetéria. Esta reforma pode ser separada em trés etapas:
= Da metade de 1993 e inicio de 1994, quando foram criadas as condi¢des para o
langamento da nova moeda;
= De dezembro de 1993, quando foi anunciada a Unidade Real de Valor (URV), até
julho de 1994 guando foi criada;
= De julho de 1994, quando a nova moeda (Real) foi colocada em circulagdo, até

1999, quando o Real passaria a se basear no tripé-macroeconémico.%!

O Plano Real foi estruturado em um intervalo de menos de um ano. Entre o
anuncio (dezembro de 1993), e a circulacdo da nova moeda (julho de 1994) decorreram
7 meses. Em junho de 1993, foi editado o Programa de Acéo Imediata (PAI).1%2 O PAI
previa o aumento das receitas orcamentarias através do aumento da aliquota de impostos
federais em 5% e da recriacdo do Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira
(IPMF). Também previa a reducdo de 40% nas despesas correntes (ou aproximadamente

20% do total do orgamento da Uni&o). Reduzia as transferéncias de recursos da Unido

101 Que sera analisado nos proximos capitulos da tese.

102 «[.] com o objetivo de promover o equilibrio fiscal operacional e garantir a premissa de uma inflagdo
essencialmente inercial. [...] O PAI gerou cortes profundos na proposta orcamentaria de 1994, com a ‘esterilizagao’ de
20% das destinacdes orcamentarias, no que ficou conhecido como Fundo Social de Emergéncia (FSE). Talvez porque
o termo ‘social’ soasse ironico em demasia, mais tarde o FSE transformou-se em Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF)”
(CARCANHOLO, 2005, p. 114).
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para estados e municipios. E propunha, por fim, a criacdo do Fundo Social de Emergéncia

(FSE), que mais tarde foi alterado para Fundo de Estabilizacédo Fiscal (FEF).

[...] as iniciativas tomadas nesse periodo procuraram responder ao problema
do desequilibrio orcamentario do Estado, em particular a sua fragilidade de
financiamento, considerado como um dos elementos cruciais da aceleragdo da
inflacdo no Brasil. Segundo os autores do Plano, esse processo construiria um
novo regime fiscal para o pais (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 102).

A 1ideia deste primeiro ajuste fiscal era criar uma nova “ancora fiscal” para os
pregos. O governo estava “preparando o terreno” para a criagdo da nova moeda. A partir
de entdo, o governo “[...] sO gastaria o que arrecadasse, ndo havendo, portanto,
possibilidade de emissdo primaria de titulos e moedas com o intuito de cobrir gastos
correntes do Governo” (FILGUEIRAS L. A., 2000, p. 103).

Em dezembro de 1993 foi anunciada a criagdo da Unidade Real de Valor (URV).
Esta seria uma moeda indexadora que servia de unidade de conta para o langamento da
futura moeda, o Real.

Em 27 de fevereiro de 1994, a equipe organizada por FHC, ainda ministro da
fazenda, lancou a Medida Proviséria (MP) n° 434.1% Com ela criava-se uma dualidade
monetéria fazendo com que, por breve periodo, existissem duas moedas na economia: a
URYV e o Cruzeiro Real (CR$). Com o lancamento da URV, o Banco Central do Brasil
(Bacen) publicava diariamente os valores desta nova moeda que s6 existia como unidade

de conta, mas que passou a funcionar como reserva de valor pelos empresarios.

O objetivo era promover a superindexacao da economia através dessa unidade,
com o reajuste didrio controlado pelo governo, sempre em paridade com o
délar. Por isso, além de unidade de conta, a URV passou a ser encarada como
uma reserva de valor pelos agentes. Dessa forma, embora a conversdo dos
contratos para a URV fosse opcional, com exce¢do dos salarios que tinham a
obrigatoriedade de conversdo pelo salério real médio do quadrimestre anterior,
0s agentes econdmicos foram convertendo seus contratos para URV. A
superindexacdo controlada pelo governo garantiu o realinhamento dos precos
relativos e o fim do conflito distributivo, sem necessidade de congelamento
(CARCANHOLO, 2005, p. 115)

Em 1° de margo de 1994 todos os salarios foram fixados com base na URV. Tudo
passou a ter dois precos: no Cruzeiro Real e na URV. A URV era indexada ao ddlar
enquanto o Cruzeiro Real desvalorizava-se diariamente. Inclusive os salarios eram
reajustados (quadrimestralmente). Do ponto de vista do governo, acreditava-se que essa

dualidade de precos deveria perdurar ate 1995. Mas com a entrada do calendario eleitoral

103 Esta MP 434 foi reeditada pelas MPs 482 e 457. Em seguida, tornaram-se as leis 8880 e 9069. Estas leis criavam
uma paridade artificial (que seré analisa mais a frente) entre a nova moeda que entraria em circulacdo (Real) e o dolar,
na paridade de 1 para 1.
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adiantou-se a entrada do Real em circulagcdo. FHC j& havia abandonado o ministério da
Fazenda para concorrer as elei¢coes e Rubens Ricupero, entdo ministro do Meio Ambiente,
assume o ministério em seu lugar. Este mecanismo vai perdurar até 30 de junho de 1994.

No dia 1° de julho, com o lancamento do Real, toda a base monetaria brasileira foi
alterada de acordo com a paridade estabelecida pelo governo de 1 Real =1 URV e 1 URV
= 2.750 CRS$. Inicialmente determinou-se apenas um limite superior para o cambio. Um

ano depois (marco de 1995) determinou-se, também, um limite inferior. A definicédo

99, ¢

destes limites ficou conhecida como “bandas cambiais™: “[...] o Banco Central interviria
para manter a flutuacdo dentro das bandas, vendendo ddlares quando a cotacdo se
aproximasse do teto, e comprando na situacdo inversa” (CARCANHOLO, 2005, p. 115).

Essa atuacdo do Banco Central s6 poderia ser efetivada se houvesse um nivel
de reservas internacionais que lhe permitisse intervir no mercado de divisas.
Como os capitais externos ja vinham entrando no pais antes da efetivacdo do
Plano Real, por conta dos diferenciais de juros, da abertura financeira e das
condicdes externas favoraveis, formou-se o chamado ‘colchdo de reservas’. As
reservas internacionais atingiram US$ 32,2 bilhdes no final de 1993 e US$ 38,8
bilhdes ao final do ano seguinte. Essa entrada de délares é que propiciou a
determinagdo das bandas de forma a manter o cAmbio sobrevalorizado em
relagdo ao délar (CARCANHOLO, 2005, p. 116).

A inflacdo registrada em junho de 1994 havia sido de 46,58%, enquanto a de julho,
primeiro més em que passa a vigorar a nova moeda, a inflacdo cai para 6,08%. No
acumulado em 12 meses, a inflagdo havia sido de 815,60%.

Ao nomear FHC como ministro da economia, o breve governo de Itamar Franco
tinha como principal objetivo o controle da inflacdo. Em julho de 1994, aquele objetivo
havia sido alcancado.

Uma das diferencas fundamentais do Plano Real para os demais era que 0s precos
ndo eram fixados pelo governo. A fixacéo dos pregos passou a ser feita pelos empresarios.
Assim, o governo estimulava a hiperinflacdo da antiga moeda, Cruzeiro Real, enquanto

nos demais Planos, o governo fazia o inverso.

Na sua concepcdo original, a nova moeda seria lastreada nas reservas
internacionais, pressupondo um regime de taxa de cAmbio fixa, prevendo-se,
contudo, sua flexibilidade para baixo, 0 que garantiria a valorizagao do real,
com o cdmbio, a0 mesmo tempo, atuando na contencdo dos precos. No arranjo
realizado, o Conselho Monetéario Nacional foi reduzido a trés membros e todos
0s precos, contratos, depdsitos e aplicacOes financeiras foram convertidos para
a nova moeda. Para conciliar o regime cambial com o regime monetério,
estabeleceram-se metas de expansao monetaria e se elevou consideravelmente
o coeficiente de depdsito compulsorio sobre os depdsitos a vista. O controle da
inflagdo contou, ainda, com o aprofundamento do processo de abertura da
economia, com o qual se pretendia também obter, ao submeter a producao
nacional a concorréncia externa, ganhos para a maior estabilidade dos precos
(NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 28).
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Abaixo apresentamos 0s seis aspectos sobre os quais o0 Plano Real se apoiou.

6. Acdes que sustentaram o Plano
a. Desindexacao dos precos.

Os planos anteriores ao Real baseavam-se em diagnésticos equivocados de que a
causa da inflacdo era, exclusivamente, inercial. Assim, todos os planos previam uma
indexacdo de precos (de salarios, bens basicos, aluguéis etc.) por parte do governo com
base em indices oficiais, tais como o IGP-DI. Estes mecanismos falharam ao provocar
uma “remarcacdo” de precos generalizada na economia. Como destacado acima, o

governo estimulou a hiperinflagdo na antiga moeda, enquanto protegia a nova moeda.

b. Privatizacdo de empresas estatais.

Baseando-se na ideologia neoliberal o governo sustentava que o “enorme”
tamanho do Estado e sua excessiva intervencdo na economia prejudicava as contas
publicas, a medida que as empresas estatais precisavam ser financiadas. Assim, a troca
de propriedade (venda) de algumas das maiores e mais importantes empresas estatais do
pais a época justificava-se com base neste argumento.

Outro argumento em favor das privatizacdes era o de que a iniciativa privada tinha
seus proprios mecanismos de financiamento e de que a crise pela qual passava a sociedade
era, também, uma crise de financiamento dos proprios aparelhos de Estado. De um lado
acreditava-se que o Estado brasileiro era muito grande impedindo a liberdade dos agentes
econémicos de atuarem no mercado, pois eram pressionados por uma extensa carga
tributaria. De outro lado, difundia-se largamente a ideia de que aquelas empresas estatais,
a medida que eram dirigidas por um extenso corpo de funcionarios nomeados sem
concurso, formava uma alta burocracia “fisioldgica”, constituia uma barreira ao

desenvolvimento técnico daquelas empresas.

c. Busca pelo equilibrio fiscal
A visdo predominante dentro do governo era a de que os aparelhos institucionais
do Estado, seu “nucleo estratégico”, no nivel federal, eram excessivamente grandes e
abrigavam um corpo muito extenso de funcionarios. Esta maquina consumia um
orcamento muito grande. Assim, ao lado das privatiza¢des (ja iniciadas no governo

Collor), uma das medidas adotadas pelo Plano foi o corte em parte do or¢camento que



113

implicava na redugdo do numero e no tamanho das empresas estatais. Um dos objetivos
perseguidos com esta reducdo orgamentaria era o de que, para manter uma moeda forte,

um pais deveria ter suas “contas equilibradas”.

d. Abertura comercial
A abertura comercial teve inicio ainda no governo Collor. Esta abertura continuou,
porém, durante a implementacdo do Real. Operacionalizada através da reducédo das taxas
de importagdao e da criacdo de um ‘“ambiente” favoravel as empresas estrangeiras na
economia brasileira. A justificativa para tal medida por parte do governo era a avaliagéo
de que a industria nacional precisava passar por um “choque de oferta externa”,

decorrente da competicao de produtos importados.

e. Contingenciamento das despesas governamentais baseado no cambio
sobrevalorizado
A légica era a de que o cambio sobrevalorizado aumentaria as importagdes. O que
de fato ocorreu. Porém, acreditava-se que esse aumento geraria o ‘“choque de
competitividade” nas empresas nacionais. E para manter o cambio sobrevalorizado era
necessario garantir juros altos que acabavam por remunerar o capital de comportamento
especulativo de curto prazo.
Para manter este esquema o governo estimulou a entrada de délares no pais. Para
isso 0 Bacen aumentou a taxa de juros. Isto teve forte impacto nas contas de capital. A
taxa de juros, no inicio do Plano Real, chegou a 40%. A supervalorizacdo do Real gerou
um déficit comercial gigantesco. O volume de titulos emitidos pelo Tesouro, até
dezembro de 1993 tinha sido de 4,8 bilhdes de reais. No final de 1994, era de 50,9 bilhdes
de reais (FERREIRA, 2010, p. 62).1%* Quando se encerrou o governo FHC em 31 de
dezembro de 2002, a divida publica brasileira estava em 90,7 bilhGes de reais. O governo
Lula encerrou seu governo em 31 de dezembro de 2010 com a divida publica em 1,3
trilhGes de reais.
O que ocorreu, neste longo periodo, foi que os capitalistas proprietarios de capital
na forma monetaria tomavam empréstimos em dolares no exterior a baixas taxas de juros

e compravam, com estes dolares, titulos da divida brasileira a juros altissimos. Esta

104 Fazendo-se as conversdes para os valores de 2008.
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diferenca entre a taxa de juros externa (pequena) e a interna (alta) foi a garantia de lucros

financeiros aqueles capitalistas por 15 anos consecutivos.

f. Politica monetaria restritiva baseada na elevacao continua da taxa de

juros.
Os juros elevados, na visao do governo, reduziriam a demanda por crédito o que
diminuiria o ritmo da produgdo e do comércio. Uma “economia aquecida” também

contribuia para aumentar a inflagdo. Assim, a l6gica dos juros elevados'®

visava, por um
lado, a reducédo no ritmo de crescimento do PIB e, por outro, a redugédo na quantidade de
moedas em circulagdo. Para garantir este segundo aspecto, o governo também adotou
como medidas complementares: 0 aumento do depésito compulsério dos bancos e

regulou o prazo de pagamento dos empréstimos realizados.

7. Consideracdes Finais

Estes pontos que sustentaram o Plano Real contribuiram para combater a inflacéo,
mas marcaram a consolidacdo da légica de expansdo dos grandes grupos financeiros na
economia brasileira. Marcaram, assim, o desenvolvimento da financeirizacdo do
Brasil.1®® O Plano Real inaugura um novo modelo de intervencdo publica, de carater
neoliberal, no pais. O Plano Real foi a chave que fechou a porta de entrada.

O resultado imediato do Plano, do ponto de vista das contas publicas, foi tornar a
economia brasileira uma “economia do endividamento™: “[...] que, ao fim e ao cabo,
terminou constituindo a principal ancora do programa e fonte de aumento de sua
vulnerabilidade externa e interna” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 30). O déficit

do Estado brasileiro chegou a 3,5 bilhdes [de reais] na balanca comercial, em 1995; a

105 A taxa de juros chegou a 45% em 1999. Esta elevada taxa, aquela altura, também se baseava na justificativa de que
0 mundo estava atravessando por crises e existia enorme fuga de capitais. Trés crises atingiram 0s paises em
desenvolvimento na segunda metade da década de 1990: crise do México (1995), Crise Asiatica (1997-1998) e Crise
da Russia (1998). Assim, a elevacdo e manutencao das altas taxas de juros também tinha como objetivo atrair capitais
ao pais, 0 que, por sua vez, contribuia para manter o Real como uma moeda valorizada. Este é um elemento que vai
marcar todo o periodo analisado nesta tese.

106 <O objetivo de modernizagio da economia representou a continuidade da politica iniciada com o governo Collor,
baseada nas premissas do Consenso de Washington, para a qual o mercado, uma vez alcancada a estabilizag8o, possui
poderes demilrgicos para alavancar o crescimento econémico e corrigir as desigualdades econémicas e sociais
existentes. Apesar disso, o ritmo impresso as mudangas consideradas necessarias para preparar as bases da economia
para dar sustentagdo a esse projeto foi diferente do demandado para essa opgao. A auséncia de empenho do governo
para concluir algumas das reformas propostas, principalmente as que dizem respeito ao quadro instrumental do Estado,
pelos conflitos que estas encerram, ndo guardou qualquer correspondéncia com a velocidade que foi impressa a abertura
indiscriminada da economia, colocando em dificuldade o setor produtivo nacional e abrindo as portas do Pais para o
reinado do capital especulativo” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 29).
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18,4 bilhdes [de reais] na conta corrente, em 1998; e uma divida mobiliaria federal de
108,5 bilhdes reais, ainda em 1995 (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, pp. 30-31).
Como politica de governo, o Plano Real alterou a relacdo entre o regime politico
e a sociedade. Assim, chegamos a tese desta pesquisa: reformando a moeda, modificou
ndo a natureza do regime politico, mas consolidou um novo modelo de intervencdo

publica.
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PARTE 2
INTERVENCAO PUBLICA NOS GOVERNOS FHC E LULA
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CAPITULO 5
OS GOVERNOS FHC

1. Introducgéo

Fernando Henrique Cardoso (FHC) tomou posse em 1° de janeiro de 1995 e
iniciou um governo contando com um conjunto de fragdes burguesas a apoia-lo, sem que
fracOes da classe trabalhadora conseguissem organizar resisténcia a altura, nem no
interior da sociedade civil, nem desgastando o governo criando uma situagao que pudesse
adiantar seu fim.

De trajetdria controversa, FHC saiu da Universidade de Sdo Paulo (USP) depois
do golpe de 1964 indo ministrar aulas em Paris, na Sorbonne, e ao regressar participou,
ligou-se a0 CEBRAP (Centro Brasileiro de Pesquisa e Planejamento) e, em seguida,
participou da fundacdo do PSDB. Antes de tornar-se presidente, como vimos, havia sido
ministro da Fazenda de Itamar Franco, e foi o responsavel por montar a equipe com
economistas liberais que arquitetaram o Plano Real.

Quando assumiu a presidéncia do pais, coordenou o mais estavel governo
neoliberal do pais até entdo. Na vida académica, sua influéncia era um hibridismo entre
Marx e Weber. Seu livro mais conhecido foi “Dependéncia e desenvolvimento na
América Latina” (CARDOSO & FALETTO, 1970). Na obra, baseando-se em um
diagnostico que dividia os paises da América Latina em tipos (similares aos “tipos ideais”
weberianos), agrupa as nag¢fes em quatro grupos. O grupo com as nagdes mais
desenvolvidas (Brasil, Argentina e México) teria as condi¢cdes necessarias para superar o
subdesenvolvimento. Bastaria para isso que o Estado induzisse a insercdo internacional
destas economias em uma logica competitiva que mesclasse suas caracteristicas
essenciais ao que havia de mais moderno do capitalismo até entdo. Este tipo de
desenvolvimento, na obra, foi caracterizado como “desenvolvimento associado”.

Os governos dos quais esteve a frente promoveram uma radical desestatizacédo das
empresas estatais, e uma ampla abertura comercial e financeira. Desde antes de tomar
posse ja ndo era possivel reconhecer seu passado em didlogo com Marx.

Lembremos que o fim prematuro do governo Collor ndo foi decorréncia de um
desgaste provocado exclusivamente pelas fragcdes da classe trabalhadora, mas sim, pelas
caracteristicas particulares (internas) do governo Collor ao qual emprestamos a ideia de
“bonapartista” de Marx e, pela dificuldade na formagdo de um bloco histdérico burgués

que Ihe pudesse dar sustentacéo, tanto institucional quanto social.
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Assim, a situacdo que ndo existiu no governo Collor," pelas causas ja indicadas
no capitulo anterior, combinou-se no governo FHC. E com a estabilidade encontrada,
pode dar continuidade a mudanca da intervencédo publica iniciada com o Plano Real.

Seu governo se inicia em meio a década que o pais adota o neoliberalismo nas
mais diversas areas da intervencao publica. Na década de 1990 poucos séo 0s paises que
ndo haviam adotado o neoliberalismo. Ou de maneira parcial ou integral. Entre os paises
subdesenvolvidos, o Brasil foi um dos ultimos.

Organizamos o capitulo em dois itens, além da introducéo e das consideracfes
finais. No segundo item, analisamos a composi¢do partidaria formada no novo Congresso
eleito em 1995. No terceiro item, destacamos quais séo as fracOes de classes que mais
deram apoio aos governos FHC.

Quem opera a intervencdo publica sdo os governos. Governos instaveis, sem
fracOes de classe que possam apoia-lo, podem colocar em risco a implementacdo de um
novo tipo de intervencdo publica.

Como a intervencao publica é a forma particular e concreta da intervencao estatal,
se a primeira ndo garante a legitimidade necessaria, a segunda pode ndo garantir as
condicBes mais favoraveis de reproducdo do capital em geral. 1sso ocorreu no governo
Collor. N&o € o que ocorreria nos governos FHC. Isso ndo significa que este governo ndo
tenha enfrentado crises internas e resisténcia por parte de setores contrarios as politicas

colocadas em pratica.

2. Composicao partidaria dos governos FHC

As eleicbes de 1994 marcaram a vitoria de uma composicdo partidaria que
representava a alianca dos partidos liberais ndo vinculados ao regime militar, com parte
dos partidos remanescentes do regime (PFL e PSD). Incluia, também, uma base mais
ampla que envolvia PMDB e PTB. Assim, dos 18 partidos que tiveram parlamentares
eleitos em 1994, ficavam de fora da base governista os partidos que na Constituinte

compunham o campo ideolégico que formava a “esquerda”'% e partidos sem expressao

107 Tais como as caracteristicas pessoais e sociais bonapartistas, presentes no governo Collor, a falta de alianga
programética do conjunto da grande burguesia, e o final da fase ascendente na luta de classes.

108 Utiliza-se o termo “esquerda” entre aspas, pois a tomamos em sentido amplo. Afinal, é bastante complicado
classificar partidos, tais como PSB ou PPS, como de esquerda. O PPS, por exemplo, havia se originado como um
desmembramento do antigo PCB em 1992, em uma guinada ideolégica bastante conservadora, liberal e pragmatica.
Em nota de rodapé no proximo capitulo voltaremos a este tema. A utilizacdo deste termo justifica-se mais em
decorréncia da oposi¢do ao governo, do que do fato de contarem com um programa de reformas em favor dos
trabalhadores ou sequer que se orientasse no caminho do socialismo. Das elei¢Bes que formaram a Constituinte para as
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social ou institucional, tais como PV, PRP, PMN. Em sintese, a base governista eleita em
1994, reunia os seguintes partidos: PSDB, PFL, PTB, vindo a incorporar, no primeiro ano
de mandato, em 1995, o PMDB e, no ano seguinte, o PPB, mas contando com o apoio,

em inumeras votacdes, também de parlamentares do PL, PSD e PSL.

Os partidos que participaram da coalizdo eleitoral que elegeu o presidente
Fernando Henrique Cardoso em 1994 - o PSDB, o PFL e o PTB-
conquistaram, no total, 182 cadeiras (35,5%) da Camara dos Deputados e
controlaram ministérios ao longo de todo o periodo 1995-1998. O PMDB foi
convidado a participar do Ministério desde a posse, em 1995, incorporando
formalmente ao bloco governista mais 107 deputados (20,9%), o que garantiu
ao governo a maioria absoluta (56,4%) das cadeiras da Camara. Mas somente
com a adesdo formal do PPB, em 1996, quando o partido passou a fazer parte
do Ministério, 0 governo garantiu o apoio de mais de trés quintos da Camara,
patamar exigido para a reforma constitucional (NICOLAU, 2000).

No inicio do primeiro mandato, estes partidos juntos — PSDB, PFL, PTB, PMDB
e PPB — somavam 352 deputados federais. J& no segundo ano da legislatura do governo
FHC esse nimero subiu para 397 deputados. No terceiro ano da legislatura subiu para
399 e encerrou o primeiro mandato com 393 deputados federais atingindo uma pequena
reducao em relacdo aos dois anos anteriores.

Mesmo assim, pode-se notar um aumento consideravel que deve ser atribuido ao
que passou a ser conhecido, nos governos posteriores ao fim do regime militar (& excecao
do governo Collor), como “presidencialismo de coalisdo”.1%®

Em decorréncia das caracteristicas institucionais e politicas do regime politico
brasileiro e, que ndo ¢é exclusividade do sistema partidario brasileiro,*'® um governo,
através de seu presidente (que age como legislador em inimeras situa¢des), aumenta sua
base parlamentar fazendo negociacdes amplas e reduzindo o perfil ideoldgico'! do

governo.

de 1994, muita coisa havia mudado, ndo apenas no desenvolvimento da luta de classes, mas também, internamente a
estes partidos. A mais citada e visivel destas mudangas de orientacdes ocorria com o proprio PT, ja citada a partir do
trabalho de lasi (IASI, 2006) e que sera mais bem trabalhada no préximo capitulo.

109 «Q sistema de governo no Brasil é caracterizado como presidencialismo de coalizdo, no qual, tendo em vista a alta
fragmentacdo partidaria no interior das casas Legislativas do Congresso Nacional, o presidente da Republica, para obter
sucesso na sua agenda, tem que construir uma ampla base de apoio. A construgdo dessa base de sustentagdo envolve
uma relagéo de troca entre os partidos e o chefe do poder Executivo, isto &, para obter o apoio necessario, o presidente
da Republica tem que distribuir aos partidos algumas benesses do Estado” (FELISBINO, 2017, p. 41). Na verdade, o
sistema de governo no Brasil é o presidencialismo. E, presidencialismo de coalizdo é a pratica politica, dentro do
presidencialismo que os partidos que sustentam 0 governo encontraram para conseguir avangar um programa que,
dificilmente, pode ser considerado ideoldgico.

110 Marcadas pela enorme fragmentag&o partidaria — caracteristica comum a algumas das nagdes subdesenvolvidas — e
falta de enraizamento social destes mesmos partidos — elemento comum a boa parte das democracias ocidentais. Assim,
para formar maioria no Congresso, um determinado governo faz aliangas que contrariem o préprio programa partidario.
Isto ficou mais claro nos governos do PT, como veremos no proximo capitulo.

111 Entendemos por “perfil ideoldgico” a atuagdo no legislativo ou mesmo no executivo que esteja em coeréncia com
um programa politico ideolégico. Ou seja, que seja coerente com a defesa dos interesses particulares das fragdes sociais
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Assim, para poder governar, os presidentes ¢ o nucleo partidario mais “duro” do
governo, composto por PSDB e FFL, fizeram concessdes aos partidos legatarios do
regime militar e de partidos de uma composicao social mais ampla, em especial com o
PMDB.*? Mesmo assim, a maioria parlamentar,’*® ja no primeiro governo FHC,

encontrava “defeccdes”. Vejamos:

Ao longo do periodo 1995-1998, os partidos governistas somaram, em média,
396 cadeiras (77% do total), o que garantiria, com folga, a aprovacdo de
qualquer alteracdo constitucional. Porém, na pratica, os partidos da base de
sustentacdo do governo contribuiram com apenas 318 votos (mediana), um
pouco acima dos 308 necessarios. As defeccBes na base de sustentacdo do
governo decorreram mais dos votos infiéis (42 deputados) do que das auséncias
(36 deputados) — os dois, somados, representaram uma reducéo de 19,8% dos
votos da base de sustentacdo do governo. Em termos absolutos, as bancadas do
PMDB e do PPB foram as mais indisciplinadas, a primeira com 16 e a segunda
com 15 deputados votando contra o governo. Cabe destacar os 12 votos
conquistados junto ao PL e aos micropartidos de direita — legendas que ndo
ocuparam ministérios no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso —, que
ampliaram a margem de seguranga do governo nas votagdes mais disputadas
(NICOLAU, 2000).

Contudo, estas defec¢Ges ndo comprometeram a aprovacdo das medidas julgadas
centrais. Em alguns momentos s6 as protelou. Nem, por outro lado, aumentou
consideravelmente a bancada da oposicao que teve seu maior nimero em 1999, primeiro
ano do segundo mandato de FHC, contando com 106 parlamentares. Ou seja, mesmo
neste ano, ndo contaria com parlamentares suficientes para frear qualquer reforma

constitucional (Emendas Constitucionais) ou quaisquer outras votagoes.

das quais o partido se diz representante ou até que, em Gltima instancia, represente os interesses gerais de determinada
classe social em seu conjunto.

112 Como vimos acima, o regime politico apoiou-se no que ficou conhecido como “presidencialismo de coalizdo”, no
qual a prética politica dos partidos guia-se muito mais pelo pragmatismo do que pelo direcionamento ideol6gico. Os
partidos e, em particular, os que tém maiores representacdes no Congresso tendem a agir mais em relagao ao governo
do que em defesa de um projeto ideoldgico. “Fica claro que os partidos principais agem em funcéo da sua relagdo com
o governo federal, seja ela contraria, seja favoravel. Nao é demais ressaltar que as estratégias sdo diferentes. Partidos
com vocacdo presidencial apresentam uma atuacdo bem definida, o que sugere uma dire¢do nacional para ambas as
casas” (NEIVA, 2011). Sobre esta questdo, a ciéncia politica encontrou vérias técnicas e metodologias para medir a
orientagdo nas votagOes deste ou daquele partido e, em boa parte dos casos, tem-se chegado a conclusdes como esta:
de que o pragmatismo sobrepondo-se ao direcionamento ideoldgico acabou por orientar a pratica politica em dois
campos: “a favor” e “contra” as agdes dos governos.

113 Também cabe caracterizar o que seja “maioria parlamentar”. As sessdes realizadas na Camara dos Deputados
Federais sdo de trés naturezas: “ordinarias”, “extraordinarias” e “solenes”. Em todas elas pode-se deliberar sobre as
mais variadas matérias. Desde uma possivel mudanca do prédio para realizar as proprias sessdes, passando pela eleicéo
da mesa diretora, pelas sessOes ordinarias ou extraordinarias. Nestas sessdes existe uma gama enorme de votagoes:
requerimentos relativos “[...] ao processo legislativo (pedidos de urgéncia para votacdo, adiamento de discussdo ou
votacdo, encerramento de discussdo, dentre outros) onde as bases parlamentares testam suas for¢as (NICOLAU, 2000),
até as votacOes mais importantes como as mudancgas constitucionais. Em praticamente todas as sessdes deliberativas,
de acordo com o “Regimento Interno” da Camara, deve-se obter maioria absoluta, o que implica em trés quintos do
namero de parlamentares (3/5), ou 308 deputados (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019). Entéo, ndo basta ao governo
ou a oposi¢do formar “blocos parlamentares™ para a obten¢do de maiorias entre eles. Para se encaminhar ou deliberar
sobre as diferentes matérias, deve-se atingir o nimero de 308 deputados na Camara e 41 senadores (maioria simples)
no Senado, 0 que nem sempre se consegue. Assim, é praticamente impossivel, dentro do regime politico brasileiro,
governar (ou mesmo, fazer oposi¢do) sem que se construam “coalizdes”. O que implica, aliar-se a partidos que, em
inimeras situacdes e votagdes, tém perfil ideoldgico distinto ou mesmo, oposto entre si.
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Cabe destacar que o numero da bancada governista cresceu bastante logo ap6s o

primeiro ano do primeiro mandato FHC e manteve-se em patamares altos. Este foi o

cenario no qual os dois governos FHC puderam dar continuidade a intervencao publica

neoliberal, a partir do Plano Real. Vejamos:

Tabela 7: Evolugdao da composi¢ao partidaria

por anos legislativos na Camara dos Deputados: 1995-2002

Partidos 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
PFL 94 100 107 111 109 105 102 95
PSDB 74 83 97 95| 100| 101| 103 95
PMDB 104 98 93 86 83 99| 100 88
PPB 50 88 79 79 61 48 48 50
PTB 30 28 23 22 28 25 24 34
PT 49 50 51 50 59 60 56 59
PDT 25 24 23 22 24 21 19 18
PSB 13 12 11 14 16 12 12 16
PCdoB 10 10 10 9 7 7 10 10
PL 11 9 9 10 12 10 13 23
PSC 1 - - 1 - -
PPS 2 2 2 7 3 12 12 13
PP 34 - - - - - - -
PV 1 1 1 1 1 1 1 -
PRP 1 - - - - - - -
PSD 4 2 2 3 1 - - -
PSL 1 2 2 - 1 - 5 5
PMN 3 2 1 - - - -
PRONA - - 1 1 - - - -
PST - - - - 5 5 5 4
PHDBS - - - - - 1 - -
PTN - - - - - 1 1
PHS - - - - - - 1
PSDC - - - - - - - 1
PSTU - - - 1 - - - -
Sem partido 6 1 - - 2 1 -
BASE GOVERNISTA 352 397| 399| 393| 393| 388| 395| 385
BASE OPOSICIONISTA 97 95 95 95| 106| 100 97| 103
BASE EM DISPUTA 64 20 18 15 24 23 21 25
TOTAL 513 | 512| 512| 513| 523| 511| 513| 513

Fonte: FELISBINO (2017); NICOLAU (2000). Elaboragédo prépria

Ainda que na Céamara dos Deputados o governo tenha aumentado sua base

parlamentar durante o primeiro mandato, a “fidelidade” ao governo foi colocada em
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xeque em inumeras situa¢fes. Mesmo assim, o governo contou com excelente apoio nas
votacdes levadas ao legislativo pelo executivo, apesar de ter sofrido algumas derrotas
importantes no inicio do mandato, em particular na Reforma do Estado e da Previdéncia,

julgadas as mais importantes a época.

[...] o excelente desempenho do governo Fernando Henrique Cardoso nas
votagBes nominais: das 147 votagdes nas quais houve indicacdo de seu lider, o
governo ganhou em 132 (90%) e perdeu apenas em 15 (10%). O maior nimero
de derrotas governamentais (11) ocorreu nas votacdes das emendas
constitucionais: sete derrotas foram relativas as votagdes da reforma da
Previdéncia, duas a reforma administrativa, uma a quebra do monopélio do
petréleo e outra a navegacao de cabotagem (NICOLAU, 2000).

A época, 0 governo chegou até a fazer um levantamento dos parlamentares que
eram mais ou menos fiéis as propostas governamentais. E este levantamento constatou
que apenas 300 deputados entre os partidos da base governista eram “aliados”. Deve-se
lembrar que, de acordo com o regimento interno a Camara dos Deputados, para que sejam
aprovadas reformas constitucionais, sdo necessarios trés quintos do nimero total de
parlamentares, o que significa 308 dentre os 513.11

E, mesmo na base governista, havia 46 que podiam ser considerados
“oposicionistas”. O PMDB, entre os partidos da base governista era o mais “infiel”,
chegando a contar com apenas 64 deputados, entre 0s 98, no segundo ano da legislatura
(1996) como aliados do governo (VAZ, 1997).11°

Assim, pode-se perceber uma enorme fragmentacdo nao sé partidaria — ja que, ao
todo foram eleitos deputados de 25 partidos distintos, ao longo dos dois mandatos de FHC
—, como também, programatica — ja que, mesmo compondo a base governista, nem todos
0s deputados votavam com 0 governo, sequer nas votacoes julgadas as mais importantes.

Mesmo com as dificuldades encontradas na velocidade em aprovar medidas que

pudessem acelerar o processo de liberalizacdo da economia e reformar o Estado dentro

114« ...] qualquer modificacdo no texto constitucional necessita do apoio de trés quintos dos parlamentares (308 votos)
para ser aprovada. O Regimento Interno da Camara dos Deputados, porém, permite que se excluam partes de um texto
que esta sendo submetido a votacdo e que s6 voltardo a integra-lo caso este seja aprovado em uma votacao especifica,
processo que é conhecido como destaque para votagdo em separado (DVS). Para a aprovagdo de um DV'S também séo
necessarios 308 votos [...]” (NICOLAU, 2000).

115 A titulo de curiosidade, em comparagdo com os regimes politicos democraticos de alguns paises desenvolvidos, no
mesmo periodo em questdo, década de 1990, os partidos ainda considerados de esquerda, no Brasil, apresentavam
indices de “disciplina partidaria” iguais aos partidos mais disciplinados da Europa. Enquanto os partidos liberais e
conservadores, assemelhavam-se aos dois maiores partidos dos EUA neste quesito. Neste ponto, o autor utilizado,
Nicolau (NICOLAU, 2000) entende disciplina partidaria como os parlamentares votarem com a dire¢do do partido:
“De novo, vale enfatizar que mais que um atributo sistémico (alta ou baixa disciplina de todos os partidos), 0 que chama
a atengdo no caso brasileiro € a variagdo. Com um certo impressionismo, e baseando-me nos dados referentes ao periodo
1995-1998, podemos dizer que: 0 PCdoB e o PT tém taxas de disciplina semelhantes aos mais disciplinados partidos
europeus; 0 PFL, 0 PSDB, 0 PDT, o0 PSB e 0 PTB apresentam indices proximos aos dos partidos americanos e aos dos
partidos europeus menos disciplinados; o PMDB, o PPB e o PL tém taxas de disciplina abaixo das conhecidas na
Europa e nos Estados Unidos” (NICOLAU, 2000).
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da maxima “de moderniza-10”,}® o governo FHC conseguiu reunir um consenso,

principalmente entre a grande burguesia que ndo deixou de apoia-lo durante todo seu
governo.'” A grande burguesia, que apoiou o governo FHC em todos os meios possiveis,
historicamente se desenvolveu associado ao capital internacional.

Como vimos, este consenso ndo existia no governo Collor, nem no curto governo
de transicdo de Itamar Franco. Neste, alids, por ser um governo de transi¢cdo nédo
necessitava de legitimidade para aprovar o que fosse ja que foi empossado, justamente,
apos um impeachment. O Unico apoio que necessitava ter era do legislativo. Mas por ser
um governo de transi¢do, optou por concentrar-se na tarefa que distintos setores da
sociedade brasileira julgavam a mais emergencial aquela altura: o combate a inflacao.
Neste sentido, cabe novamente comparar este governo com o governo Collor.

Se o0 segundo teve um fim prematuro, as causas para sua instabilidade nao se
encontram na relacdo que o Brasil mantinha (e continuou mantendo com os paises
imperialistas ou com a economia mundial). Mas sim, em decorréncia de suas
caracteristicas internas, ou seja, em seu traco bonapartista e na auséncia de fracfes de
classe que pudessem apoia-lo. Ja o governo FHC ndo contava com aqueles problemas.
Conseguiu reunir em torno de si um projeto que unificasse a grande burguesia. Este
projeto era o neoliberalismo.

Se do ponto de vista da relacdo do Brasil com a economia mundial os principais
aspectos ndo se alteraram, logo podemos extrair a seguinte concluséo:

= A financeirizagdo (como um padrdo de acumulagdo) continuou a se inserir e

desenvolver no pais;

116 Discurso que, como veremos no proximo item, parte de um diagnostico liberal. A ideia central por tras daquele
discurso é de que a sociedade brasileira passava por uma crise prolongada que tinha suas raizes na crise do proprio
Estado. Esta crise era de natureza fiscal e administrativa.

117 £ muito dificil fazer um estudo sobre a divisao de classes nas sociedades contemporaneas. Em primeiro lugar, porque
existe um movimento constante dos elementos no interior das classes e fragdes de classe. Em segundo, e este é o fator
que diferencia 0 n0sso momento histérico dos demais, existe um processo de “financeirizagéo das grandes empresas”
(DUMENIL & LEVY, 2003) no qual, as diregbes das principais empresas do mundo, contam com diretores ligados ao
mercado financeiro e também ao mercado onde atua determinado tipo de empresa. Assim, por exemplo, uma montadora
de veiculos tem, em sua holding, acionistas e diretores que direcionam a maior parte do lucro ao mercado financeiro,
comprando diversos tipos de titulos e produtos financeiros. Desta forma, a massa de valor que entra no seu caixa mensal
(e por vezes diariamente), é revertida para a compra de agoes, titulos bancarios etc. Voltando a dificuldade em se fazer
um diagnostico preciso da divisdo de classes no Brasil, referimo-nos ao fato de que contamos apenas com documentos
das organizac@es (que funcionam como aparelhos privados de hegemonia, nos termos de Gramsci) que expressam 0S
interesses desta ou de outras fragcBes de classe. Assim, quando afirmamos que as fragles financeiras da burguesia
apoiaram praticamente os oito anos dos governos FHC, referimo-nos a documentos como os da FEBRABAN ou mesmo
de declaragoes de dirigentes que representam esta fracdo de classe. Outros trabalhos, de matriz estruturalista, preferem
utilizar os classicos termos das fragdes “industrial”, “comercial” ou “financeira” da burguesia, sem levar em conta que,
no padrdo de acumulagdo da financeirizagdo, existe uma predominancia ndo s6 das empresas exclusivamente
financeiras, mas fundamentalmente, dos interesses financeiros no interior das empresas, em particular das grandes
empresas, ou seja, da grande burguesia (ou, em outros termos, dos grandes capitais particulares).
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= Aideologia neoliberal, em seus mais diferentes niveis, continuava se disseminar
pela sociedade brasileira;
= O Brasil continuava sendo uma nacdo subdesenvolvida em estagio

intermediario de desenvolvimento das forgas produtivas.

3. Expressao da luta de classes nos governos FHC
Se a conexao do Brasil com a economia mundial ndo se alterou de um governo
para outro, e se, COmo vimos, 0s governos sao resultado (derivados) das manifestacfes
concretas da luta de classes, logo, as caracteristicas que diferenciaram um governo de
outro estdo justamente em como a luta de classes se comportou da metade da década de
1990 em diante.*'® Destacamos duas alteragbes mais gerais que ocorreram a partir de
entéo:
= Asdistintas fragOes da burguesia nacional deixaram de pressionar o governo para
trabalharem junto com ele no sentido de que o Estado realizasse as Reformas que
estas mesmas fracGes julgavam necessarias;
= O ascenso da luta de classes que havia marcado a década anterior, chegava a seu
fim. A partir do inicio do governo FHC, iniciou-se uma onda regressiva na luta

de classes que, como veremos no proximo capitulo, perdura até os dias atuais.

Justificamos o primeiro ponto nas caracteristicas bonapartistas de Collor. Como
vimos, aquele governo isolou-se das fragcdes da grande burguesia financeira e industrial
(articuladas entre si) ndo nomeando ministros que representassem seus interesses
particulares, nem criando espacos de dialogo com aquelas fracbes. Abriu mao do que ja
havia se tornado comum durante o periodo Sarney que era a troca de cargos com 0s
partidos e intelectuais organicos que representassem o0s interesses daquelas fracOes
burguesas. Isto ndo ocorreu no governo FHC.

Quanto ao segundo aspecto, vale recordar a diferenca entre os conceitos de “classe
para si” e “classe em si” que Marx utiliza para se referir as lutas travadas pela classe

operaria da Franca durante a década de 1840.

118 Como destacado na introducAo deste capitulo, um Gltimo fator que pesava a favor do novo governo e que lhe conferiu
uma legitimidade para além das urnas era a imagem que construiu ao redor de si de ter sido o “pai do Plano Real”. Ou
seja, a figura “moderada” e “intelectualmente capaz” que colocou fim a inflagdo. Esta imagem, ao dar legitimidade ao
proprio governo, contribuiu decisivamente para a realizacdo da fungéo legitimadora que a intervengao publica tem em
relagdo ao regime politico.
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As condicGes tinham a principio transformado a massa da populacéo do pais
em trabalhadores. A dominacdo do capital criou para esta massa uma situacéo
comum, interesses comuns. Assim, esta massa ja € uma classe diante do
capital, mas ndo o é ainda para si mesma. Na luta, da qual assinalamos apenas
algumas fases, esta massa se redne, se constitui em classe para si mesma. Os
interesses que ela defende tornam-se interesses de classe. Mas a luta de classe
com classe é uma luta politica (MARX, 1985, p. 148).

Se na década de 1980 a classe trabalhadora brasileira, saindo do regime militar,
podia novamente se organizar de maneira aberta, sem precisar driblar os aparelhos de
repressao do regime militar e com isso havia forjado um novo ciclo de ascenso na luta de
classes, agora, com o governo FHC, seu horizonte havia se reduzido novamente.

Se durante o padrao de acumulacdo por substituicdo de importacGes as condig¢oes
“materiais” haviam “transformado a massa da populagdo em classe trabalhadora”, e a
propria “dominagao do capital” havia criado interesses comuns para esta classe, ela ainda
nao havia se constituido em “classe para si”, mas apenas em uma classe diante do capital,
Ou seja, constituia-se apenas como “classe em si”.

Esta transicdo entre as duas situacGes é lenta e conta com varios recuos. Os
elementos que concorrem para a constitui¢do de uma classe “para si”’ sdo variados. Alguns
deles subjetivos. O processo de formacdo de consciéncia, em si mesmo, nao é linear
(IASI, 2006). No intersticio da década de 1980, crise entre dois padrdes de acumulagdo,
a heterogénea classe trabalhadora, esbocou atravessar este processo, caminhando de
classe em si até tornar-se classe para si. E, desta vez, a interrupcdo ndo foi um golpe
militar. Mas uma democracia burguesa, de legitimidade restrita-

Sem davida que a maneira pela qual o pais saiu do regime militar, de maneira
pactuada, forjou ndo apenas no conjunto da sociedade brasileira, mas no interior das
principais organizacdes dos trabalhadores, uma ilusdo de que a disputa por ocupar espacos
dentro do Estado, poderia levar se ndo ao socialismo, ao menos a uma sociedade menos
desigual. A ideia que conduziu algumas das principais organizagdes entre 0s
trabalhadores a partir de entdo, em especial o PT, era a de que: se ndo havia sido possivel
conquistar este espaco em 1989 e 1994, o trabalho deveria ser direcionado naquela
direcdo, até que se acumulassem as forgas necessérias para aquela conquista. Conquista
que, de fato, ocorreria em 2002.

Assim, de tanto trabalhar para atingir aqueles fins, os meios foram radicalmente

transformados. O nimero de mobilizagcfes e greves diminuiu enormemente ja nos anos
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FHC!!® e mesmo a capacidade associativa e de luta, para além do Estado, nas inimeras
organizacgOes da classe trabalhadora, reduziu-se também. O resultado é que, a excecao do
MST — que durante os anos FHC vivia uma fase de crescimento e aumentava seu poder
de influéncia na sociedade brasileira—, PT e CUT, ja durante os anos FHC, voltaram sua

estrutura politica e econdmica as disputas institucionais e relegaram ao segundo plano as

lutas sociais.'?

[...] o baixo nimero de greves ainda durante o Ultimo governo FHC — na
contramdo do ascenso de lutas dos movimentos sociais do campo — ja estd
diretamente ligado a concentracdo de forcas da CUT e PT nas eleicfes de 2002.
A conjuntura de altos indices de desemprego e de pesada precarizacdo do
trabalho, aliada ao apassivamento dos érgdos sindicais resulta em uma
conjuntura de dificil manejo pelos trabalhadores. A conjuntura desfavoravel
poderia ter sido combatida por meio de praticas mais incisivas, inclusive por
fora da estrutura sindical, mas o que se viu via de regra foi o sindicalismo
aprofundando sua prética defensiva e conciliatoria, onde os interesses dos
trabalhadores ficam em terceiro plano. A massa de desempregados foi usada
pelos patrdes como lastro atemorizante contra os grevistas, e ha que se levar
em conta também o fato de as antigas criticas cutistas a estrutura sindical
oficial terem sido abrandadas & medida em que sindicalistas ligados a CUT
passaram da oposicdo as diretorias sindicais, captando, portanto, 0s recursos
oriundos do imposto sindical e direcionando-os a construcdo da
central (POLESE, 2015).

A excecdo emblematica deste periodo foi a greve dos petroleiros em maio de 1995
que durou 32 dias e teve enorme impacto no conjunto da sociedade. Ainda em 1994, os
petroleiros estavam em campanha pela reposicdo das perdas salariais que ja chegava a
100%. A época, 0 ministro de Minas e Energia, Delcidio Gomes do Amaral, e o presidente
Itamar Franco, haviam chegado a um acordo com a Federacdo Unica dos Petroleiros
(FUP) para repor as perdas salarias. Porém, a dire¢do da Petrobras recusou-se a cumprir
0 acordo, o que levou os petroleiros a realizagdo de duas greves nacionais, em setembro
e novembro de 1994121

No ano seguinte, no dia 3 de maio, em assembleias espalhadas pelo pais, milhares

de petroleiros decidiram pela greve nacional. Esta duraria mais tempo e seria fortemente

119 «“Se em 1989 ocorreram cerca de 4 mil greves em todo o pais, a partir de entdo as greves viveram um ciclo declinante:
1.228 greves em 1996, 525 em 2000, 298 em 2002 e 299 em 2005 (POLESE, 2015).

120 Caracterizamos por “lutas sociais” as lutas travadas fora do Estado. Seja pelas fragdes da classe trabalhadora, seja
pelas fragdes burguesas. E, por oposigdo, as lutas travadas no interior do Estado, estamos caracterizando como “lutas
institucionais”. Estas lutas podem ocorrer nos debates parlamentares, como durante a constituinte (1987-1988) ou
mesmo entre dirigentes do executivo, tais como em embates travados entre ministros ou mesmo em declara¢des do
proprio presidente. As lutas institucionais direcionam-se a manter ou modificar o sentido da intervencdo publica. As
lutas sociais posteriores ao fim do regime militar serviram como suporte das lutas institucionais.

121 «Qs petroleiros terminaram 1994 sem acordo de trabalho. Naquele ano, foram realizadas duas greves nacionais, em
setembro e novembro, para pressionar a Petrobras a repor as perdas salariais da categoria, que ja chegavam a 100%.
Intransigente, a direcdo da empresa negou-se a cumprir os termos de compromisso assinados pelo entdo presidente
Itamar Franco e seu ministro das Minas e Energia, Delcidio Gomes do Amaral. Até mesmo o acordo que o proprio
presidente da Petrobras, Joel Renno, assinou com a FUP, garantindo a negociacgao das perdas e reajustes entre 12% e
18% (nos interniveis), foi descumprido” (FUP, 2015, p. 6).
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reprimida. Quase toda a categoria aderiu a greve. Em torno de 200 mil trabalhadores
paralisaram suas atividades.

No dia 9 de maio, o Tribunal Superior do Trabalho (TST) julgou a greve abusiva
em decorréncia da escassez no mercado interno dos derivados do Petréleo, como o gas de
cozinha. Contudo, em apoio ao governo que Se recusava a negociar, 0 gas de cozinha foi
retido pelas distribuidoras. Dois dias depois, em 11 de maio, o “Jornal Nacional” da Rede
Globo, anunciava a primeira lista com 25 trabalhadores demitidos, entre os quais, alguns
dos lideres da FUP. Mesmo assim 0 movimento grevista continuou com bastante forca e,
em resposta, os petroleiros afirmaram que se mais demissdes ocorressem, eles se “auto
demitiriam em massa”.'?> A greve prosseguiu.

No dia 24 de maio o Exército invadiu as Refinarias de Araucaria (PR), Paulinia,
Maua e Sdo José dos Campos (SP) na tentativa de obrigar os petroleiros o retorno ao
trabalho.

Apesar de toda truculéncia e repressdo, a categoria continuava impassivel.
Resisténcia era a palavra de ordem entre os trabalhadores. Quanto mais o
governo endurecia, mais os petroleiros resistiam. O movimento ganhou o apoio
de centenas de sindicatos, estudantes, parlamentares, movimentos sociais do
Brasil e do exterior. No 23° dia da greve (26 de maio), o TST julgou mais uma
vez a paralisacdo abusiva e impds multas milionarias & FUP e aos sindicatos:
R$ 100 mil por cada dia ndo trabalhado (FUP, 2015, p. 9).

No dia 31 de maio a CUT organizou o “Dia Nacional de Solidariedade a Greve
dos Petroleiros” que disseminou a palavra de ordem “Somos todos petroleiros”, slogan
que ficaria registrado como o simbolo daquela greve. Mesmo sem conseguir atingir seu
objetivo imediato que era a reposicdo das perdas salariais e a readmissdo dos
trabalhadores demitidos (que chegou a 88 somando as greves de 1994 e esta, de 1995),
aquele movimento conseguiu barrar a privatizacao da Petrobras.

O movimento também teria um impacto simbdlico, pois apesar de toda a repressdo
e campanha contréria a greve por parte da imprensa liberal e conservadora, 0 movimento
grevista conseguiu atrair a atencdo para si, no Brasil e no exterior, e catalisar a unidade

entre as organizacdes dos trabalhadores.

122 Em entrevista, o lider da FUP a época, Antonio Carlos Spis, declarou: “Eles queriam passar a mensagem: se
mandamos embora o lider da greve, imagine o que vamos fazer com vocé. Agimos imediatamente e na coletiva de
imprensa de 11 de maio (todas as manhas, a FUP dava entrevistas coletivas e a TV Globo tinha uma base permanente
em frente a sede de Brasilia), eu disse: é demisséo coletiva. Se 0 governo continuar com esse método, vamos nos
autodemitir. O companheiro Normando (Normando Rodrigues, assessor juridico da FUP) redigiu um texto padréo para
o termo de demissao coletiva, divulgamos nas bases e a FUP recebeu de volta perto de 17 mil dessas cartas assinadas,
que é claro, nunca entregamos, mas eu dizia todo petulante na imprensa que se demitissem aqueles petroleiros, teriam
que demitir os outros 40 mil. Isso forgou o0 governo a mudar de tatica: passaram a ameagar os operadores do Setor de
Craqueamento Catalitico (SECRA) das refinarias, onde é produzido o gas de cozinha. E claro que também nao deu
resultado, pois ninguém voltou” (FUP, 2015, p. 19).



128

Ainda que inumeras outras greves, trancamentos de estradas e centenas de
ocupacdes de terra continuaram sendo mobilizadas durante os governos FHC, aquela
greve pode ser considerada como o inicio do fim do ascenso na luta de classes que havia

se iniciado no final da década de 1970.

4. Consideragdes Finais

Como vimos ao longo do capitulo, a fragmentacdo partidaria do governo eleito
em 1994 que, por sua vez, resultou em sua fragmentacdo programatica expressando
diferentes interesses particulares, ndo impediu aos governos FHC de formar a maioria
necessaria, seja na Camara ou no Senado, para aprovar as medidas julgadas importantes.
As que mais se destacaram, como veremos no préximo capitulo, foram a reforma do
Estado e as privatizagdes.

Os governos FHC reuniram em torno de si um consenso junto as classes
dominantes que incluia as ideias de “modernizar” o Estado e “liberalizar” a economia.
Contando com aquele apoio social das classes dominantes, os governos FHC puderam
dar inicio a um novo modelo de intervencdo publica que incluia ndo apenas a
“modernizacdo” do Estado ¢ a “liberalizagdo” da economia, mas um conjunto de reformas
que atendia aos interesses gerais do capital em detrimento dos interesses gerais dos
trabalhadores. Estas reformas que se iniciaram nos governos FHC tiveram continuidade
nos governos Lula.

Vimos também que durante os governos FHC iniciou-se uma fase regressiva no
ciclo da luta de classes. Ou seja, foi durante aqueles anos que os trabalhadores sairam da
ofensiva da década anterior e retornaram a defensiva. Esta fase de descenso foi
determinante para que os governos FHC conseguissem avancar nas reformas que serdo

examinadas a partir de agora.



129

CAPITULO 6
INTERVENCAO PUBLICA NOS GOVERNOS FHC

1. Introducgéo

O padrao de acumulacdo da financeiriza¢do impactou os paises ao redor do mundo
de diferentes maneiras. A maioria dos paises imperialistas continuou a exportar capitais
e tecnologia. Entre eles, inclusive os que eram governados por partidos socialdemocratas,
tornam-se condutores de politicas de desmonte dos antigos aparelhos do Estado de Bem-
Estar Social.'?®

Ja a financeirizacgdo inseriu-se nos paises subdesenvolvidos de distintas maneiras
a partir dos anos 1970. A maneira pela qual se dara essa insercdo vai depender: (i) do
nivel de desenvolvimento das forcas produtivas atingidas e; (ii) do estagio da luta de
classes em que cada pais se encontra.

Onde a luta de classes estava avancada em favor dos trabalhadores e onde o
desenvolvimento das forcas produtivas esta em um estagio intermediario,*?* nfo sera tio
facil desmontar, pelas politicas neoliberais, o que havia sido construido durante o padréo
de acumulacdo baseado na substituicdo de importacdes.

Como vimos no capitulo dois, estes elementos estavam presentes no Brasil durante
a década de 1980. O fim do regime politico ditatorial somado a crise do padrdo de
acumulacdo, possibilitaram o surgimento de um novo ciclo de ascenso na luta de classes
no Brasil. Este ascenso atrelado a um nivel intermediario das forcas produtivas protelaram

a insercgdo da financeirizagdo no Brasil.

123 O Partido Socialista Obrero Espanhol, que governou a Espanha em trés mandatos consecutivos (1982-1996); o
Partido Socialista, em Portugal, que governou em duas ocasides (1986-1991 e 1996-2001); o Partido Socialista da Italia,
que governou o pais em duas ocasides (1983-1987 e 1992-1993), sdo alguns dos exemplos de partidos socialdemocratas
que, desde a década de 1980, vinham promovendo um verdadeiro desmonte do sistema de protecéo social construido
no pés Segunda Guerra Mundial. A Inglaterra é uma exce¢do dado que o desmonte do sistema de prote¢do social se
inicia com o governo do Partido Conservador, que governa o pais de 1979 a 1990 tendo Margareth Thatcher como
primeira ministra. Uma conjuntura do capitalismo mundial que reside no prdprio padrdo de acumulagdo contribuiu
decisivamente para esta guinada. Desde a década de 1970 ha um processo de transferéncia de parte de seus parques
produtivos para a periferia do sistema capitalista combinada a abertura comercial e a desregulagdo financeira. Os
partidos socialdemocratas, naquela conjuntura ndo foram mais que marionetes dos grandes capitais particulares, de
comportamento especulativo, que comegaram a pressionar (através de seus intelectuais organicos e de uma série de
reformas) a modificacdo da legislagdo que garantia a protecdo social para as suas classes trabalhadoras.

124 Pressupomos que o nivel maximo de desenvolvimento das forgas produtivas que os paises subdesenvolvidos podem
atingir é um “estagio intermediario”. Romper com esta fronteira seria 0 mesmo que os inserir em outro grupo: no dos
paises desenvolvidos. Do ponto de vista social e histdrico, esta possibilidade ndo esta colocada. Lembremos mais uma
vez de Frank (FRANK, 1966) para o qual o desenvolvimento do subdesenvolvimento s6 pode levar a mais
subdesenvolvimento.
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Em outras experiéncias latino-americanas, tais como a chilena e a argentina, o
padrdo de acumulacdo da financeirizagio se desenvolveu antes que no Brasil.*?® Tanto
Chile como Argentina passaram por ditaduras militares, porém, diferente da brasileira,
foram mais curtas e implementaram uma intervencao publica neoliberal antes que no
Brasil.

A experiéncia brasileira, com um atraso de praticamente duas décadas em relacdo
a Chile e Argentina, iniciou-se durante o governo Collor. Como a financeirizagédo
impactou a intervencgdo puablica, a partir do primeiro governo contando com estabilidade
politica, é o tema deste capitulo.

O capitulo esta dividido em trés itens, aléem desta introducdo e das consideracoes
finais.

No segundo item descrevemos as principais propostas de reforma do Estado,
implementadas ainda no primeiro governo FHC. Estas reformas guiavam-se pela
ideologia neoliberal. Sua justificativa era de que a crise pela qual a sociedade brasileira
passava tinha como causa a crise fiscal do Estado. Portanto, a saida seria realizar um
ajuste fiscal que passava pela reestruturacdo de algumas das instituicdes estatais,
modificando-se sua forma de propriedade e de administracéo.

No terceiro item, analisamos as privatizacfes que foram realizadas, em maior
quantidade, no primeiro governo FHC. Privatizar empresas e autarquias nas quais o
Estado tivesse participacdo (ou controle integral) era parte fundamental do programa de
reformas descritas no item anterior. As privatizac@es tiveram inicio ainda no governo
Sarney. Mas para analisar como elas se articularam dentro de um programa mais amplo
de reforma do Estado, voltamos apenas ao periodo anterior, do governo Collor, onde
destacamos os principais objetivos e resultados do Programa Nacional de Desestatizacdo
(PND) que foi mantido e articulado a outras ferramentas de transferéncia de propriedade
do Estado para o setor privado.

No quarto item, fizemos uma sintese da Execucdo Orcamentéria, do ponto de vista
da natureza dos gastos. O objetivo desta parte € apresentar a evolucdo dos principais
grupos de gastos realizados pelos governos FHC. Assim, pode-se ter o resultado de como

a financeirizacdo impactou a intervencédo publica a partir dos gastos realizados.

125 A ideia de “inser¢do” é utilizada aqui, nio como entrada em um grupo econdémico. Mas sim, como a entrada em um
periodo de novo arranjo historico-econdmico o qual estamos designando por “padrdo de acumulagio”.
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Seria necessario, abordar também algumas reformas que impactaram diretamente
0 mercado de trabalho. Mas, neste caso, 0 objeto da tese se ampliaria demais. Ou ficaria
muito dificil englobar todos estes elementos e compara-los com o periodo dos governos
posteriores. Por isso priorizamos abordar o que julgamos 0s aspectos centrais na relacao
que se estabelece entre os capitais particulares e o regime politico.

Acreditamos que olhar para intervencdo publica sob estes trés enfoques nos
permite melhor entender a evolucéo das duas fases do Plano Real, a primeira (1994-1998)
e a segunda (1999-2001). A partir da busca pela estabilidade monetéria, o Plano Real
adequou o pais ao padrao de acumulacdo da financeirizagéo.

Em conjunto, estas duas fases acabaram por retirar do governo qualquer
autonomia para manejar politicas que pudessem romper com a intervencdo publica
neoliberal ou mesmo, que pudessem estimular o crescimento da economia. Assim, para
que o Brasil se mantivesse preso ao novo tipo de intervencdo publica foi necessario
submeté-lo a uma prolongada estagnacdo econdmica, condicdo econdmica necessaria
imposta de fora para os paises subdesenvolvidos no periodo da financeirizagéo.

Por fim, nas consideracdes finais, tentamos indicar as contradi¢cdes deixadas em
aberto pelo governo. A estabilidade de um regime politico demonstra-se, também, pelo
revezamento de governos que, contando com apoios em distintas fragdes sociais, ndo faz
mudancas abruptas na intervencao publica. A crise do governo FHC preparou o terreno
para a eleicdo do governo Lula. Em momento algum, porém, questionou-se, dentro dos
respectivos governos, a alteracdo da intervencdo publica. Este fato denotou enorme
estabilidade do regime politico brasileiro. O que, sob a 6tica do avanco da luta de classes,

foi tragico para as massas exploradas.'?®

2. Reformas no Estado

Passados os anos de turbuléncia posteriores ao processo constituinte até a
consolidacdo do novo regime politico, a onda regressiva da luta de classes havia sido um
dos primeiros grandes feitos do governo FHC em favor dos grandes capitalistas do Brasil.

Antes, vale registrar novamente que o Plano Real, como politica de Estado, pode
ser compreendido como a consolidacdo de um novo tipo de intervencdo publica que se

estabelecera no pais a partir da década de 1990. A conquista da estabilidade monetaria,

126 Mas este sera o tema do proximo capitulo.
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na Gtica dos idealizadores do Plano Real, era um pressuposto para que outras reformas
em favor do capital fossem implementadas.

Este novo tipo de intervencédo publica ndo sofrera nenhuma ruptura desde entéo.
As mudancas que ocorreram foram marginais e localizadas. Como forma concreta da
intervencdo do Estado, a intervencdo publica oscilou dentro de estreitos limites
determinados pelo (i) desenvolvimento favoravel as classes dominantes na luta de classes
e pelo (ii) papel ocupado pelo Brasil na economia mundial. Assim, ndo se poderia esperar
que, na fase de dominancia do padrdo de acumulacéo financeiro, as reformas propostas
nos primeiros anos do governo FHC rompessem com estes limites.

N&o se poderia esperar, por exemplo, que no governo FHC o Estado passasse a
fazer investimentos pesados no setor industrial, fosse ele estatal ou privado. Nem,
contudo, que criasse politicas anticiclicas apoiando-se no mercado de consumo interno.
Ainda que a propaganda petista e governamental tenha feito crer a amplos setores da
sociedade que foi neste sentido que caminharam as a¢6es do Estado a partir da eleigcéo de
Lula, o que ocorreu, na préatica, foi a continuidade do tipo de intervencdo publica que se
inicia a partir do Plano Real, como no préximo capitulo.

Assim, apoiado nas fragOes de classe e na maioria parlamentar descrita acima, 0s
governos FHC propuseram-se a reformar o Estado, plano que j& existia, antes mesmo de
iniciar a nova gestdo. Para tanto foi criado um ministério chamado “Administracdo
Federal e Reforma do Estado”?” tendo como ministro, Luiz Bresser Pereira,*?® que esteve
a frente entre 1995 e 1998.

Bresser Pereira tinha importancia central no governo FHC e foi um dos

idealizadores da “necessaria reforma” colocada em curso. Para ele, a globalizacdo era

127 “Esta proposta de reforma do aparelho do Estado consubstanciou-se no Plano Diretor da Reforma do Estado,
preparado pelo Ministério da Administracéo Federal e Reforma do Estado, aprovado em setembro de 1995 pela Camara
da Reforma do Estado [...]. Enquanto isto, em julho de 1995, o governo enviou sua proposta de emenda constitucional,
que em outubro desse mesmo ano foi aprovada na Comissdo de Justica com pequenas modificagdes. No final do ano,
foi nomeado o relator da emenda, que terminou trés meses depois seu relatério, mantendo a maioria das propostas do
governo, aperfeicoando alguns aspectos e deixando em suspenso o tema mais dificil: a mudanca na estabilidade dos
servidores. Até o inicio de julho de 1996, entretanto, a reforma administrativa ndo pode ser votada, dadas as dificuldades
que enfrentou o governo na aprovagdo da reforma da previdéncia social e a inviabilidade pratica de votar duas emendas
dessa dimensdo ao mesmo tempo” (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 294).

128 Antes de se assumir este ministério, Bresser Pereira ja havia sido ministro da Fazenda, em 1987, sob a presidéncia
de Sarney, sendo a época o idealizador do plano que levou seu nome. Também era professor da Fundacdo Getulio
Vargas. Tem influéncia tedrica hibrida e no texto que nos serve de base para esta tese (BRESSER PEREIRA, 1995),
mescla uma visdo weberiana sobre o Estado com um liberalismo econdmico sob um invélucro social democrata.
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uma realidade que havia modificado o papel do Estado.!?® E a crise pela qual havia
passado a economia brasileira era decorrente da crise do Estado.

Abaixo selecionamos os principais aspectos do diagndstico realizado pela equipe
coordenada por Bresser Pereira e as propostas de reformas parcialmente realizadas em
decorréncia daquela avaliacdo. Em realidade, o governo que toma posse em 1995, tendo
o respaldo do Congresso e apoio na imprensa (que contribuiu ativamente na divulgagéo
de propagandas que reforcavam a ideologia neoliberal, ja bastante hegemdnica na
sociedade brasileira), tem nas reformas do Estado parte do projeto de implementacao de
uma intervencao publica neoliberal no pais.

Na 6tica do governo havia dois grandes campos a serem reformados: o da estrutura
do Estado e o do funcionalismo publico que estava em descompasso com o mercado de
trabalho do setor privado. Defendendo o Decreto-Lei n° 200, de 1967, o ministro fazia a
ressalva que o objetivo da modernizagéo do Estado havia fracassado.'*

Seguindo aquela avaliagéo, a natureza da crise do Estado era fiscal e ela havia se
desenvolvido em decorréncia das forgas “burocraticas” e “populistas” que haviam saido
vitoriosas da Constituinte.’®! As origens daquelas forgas residiam no “patrimonialismo”
que sucedeu o “coronelismo” ao longo do século XX.

Porém, a “transi¢do democratica” ndo havia apresentado “boas perspectivas” de
reforma. “Havia [...] uma espécie de euforia democratico-populista. Uma ideia de que
seria possivel voltar aos anos dourados da democracia e do desenvolvimento brasileiro,
que foram os anos 50” (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 274). Aquele novo retrocesso era
posterior ao regime militar. Ele impedia que o Estado se modernizasse e concentrasse sua

intervencdo nos setores que devem caber exclusivamente ao Estado e na regulacio aos

129 «“Seu novo papel [do Estado] é o de facilitar para que a economia nacional se torne internacionalmente competitiva.
Aregulago e a intervencéo continuam necessérias, na educacdo, na sadde, na cultura, no desenvolvimento tecnolégico,
nos investimentos em infraestrutura — uma intervencdo que ndo apenas compense 0s desequilibrios distributivos
provocados pelo mercado globalizado, mas principalmente que capacite os agentes econémicos a competir em nivel
mundial” (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 269).

130 “Desta maneira, a reforma administrativa embutida no Decreto-Lei 200 ficou pela metade e fracassou. A crise
politica do regime militar, que se inicia ja em meados dos anos 70, agrava ainda mais a situagdo da administracéo
publica, na medida em que a burocracia estatal foi identificada com o sistema autoritario em pleno processo de
degeneracdo” (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 274). Porém, “[...] o retrocesso burocratico ocorrido em 1988 ndo pode
ser atribuido a um suposto fracasso da descentralizacéo e da flexibilizagdo da administracéo publica que o Decreto-Lei
200 teria promovido. [...] Na verdade, o retrocesso foi o resultado, em primeiro lugar de uma visdo equivocada por
parte das forcas democréticas que derrubaram o regime militar sobre a natureza da administragdo ptblica entdo vigente”
(BRESSER PEREIRA, 1995, p. 275). E qual era essa visao equivocada por parte daquelas “for¢as democraticas”? De
que a maquina estatal ndo poderia ser desmontada, pois isso implicava a perda do poder das elites patrimonialistas que
se sustentavam na maquina publica.

181 «“Crise que se define como uma crise fiscal, como uma crise do modo de intervencdo do Estado, como uma crise da
forma burocratica pela qual o Estado é administrado” (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 270).
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setores que poderiam ser administrados pelo que ficaria conhecido a partir de entdo como

“Organizagdes Sociais”.

s 132

Outro ponto que corrobora o diagndstico do governo a época € que a folha de

pagamento dos funcionarios publicos era muito alta em alguns setores, diferentemente da

imagem criada e difundida na sociedade de que a “remuneracdo dos servigos publicos era

baixa”.

Existe no pais uma crenca generalizada de que a remuneracdo dos servigos
pablicos é baixa. A verdade ndo é essa. Ela é baixa para alguns setores, alta
para outros. [...] enquanto os executivos e profissionais de nivel superior
recebem salarios mais elevados no setor privado, os funcionarios menos
qualificados do setor publico (como os que trabalham em atividades auxiliares
da administracdo, digitacdo, estoques, manutencdo, instalacdo, vigilancia,
portaria, limpeza e copa, entre outros) tém remuneracdo substancialmente
maior do que no setor privado. Dessa forma, o setor publico corrige o forte
desnivelamento entre os altos ordenados e os baixos salérios do setor privado,
um desnivelamento que explica boa parte da alta concentracdo de renda
existente no pais, em contrapartida, o faz criando outra distorcdo: a
incomunicabilidade entre os mercados publico e privado de trabalho
(BRESSER PEREIRA, 1995, pp. 277-278).

A partir destes diagnosticos o governo propds a seguinte reforma:

Quadro 6: Proposta de Reforma do Estado de Bresser Pereira

Subsidios,  Seguridade
Social Bésica)

Formas de Propriedade Forma de Administracdo Instituicdes
Estatal Pdblica Privada Burocrética Gerencial Estratégicas
N&o-Estatal
Ncleo Estratégico B | Carreiras e
(Legislativo, Tribunais, N N Concursos
Presidéncia, Cdpula dos N /
Ministérios) B B
Atividades  Exclusivas Agéncias
(Seguralmga Fl’l]bllca, N N Executivas
Fiscalizac ( ) { )
Controle, Fiscalizacéo, \_ _/

Servicos Nao Exclusivos

Organizagdes

(Universidades, Publicizacio %‘/"/ h Y Sociais
Hospitais, Centros de N \_/

Pesquisa, Museus) )

Producio para 0 . L Empresas
Mercado  (EMpresas | privatizacio Y N Privadas
Estatais) N N

Fonte: Bresser Pereira (1995, p. 284).

Neste esquema, pode-se notar uma abrupta reestruturacdo do Estado. Esta diviséo

que levava em conta dois critérios: a forma de propriedade e a forma de administragédo

(gestdo). Visava reduzir o tamanho do Estado e os custos dele para o “conjunto da

132 Ao longo da década de 1990 e 2000 ficariam conhecidas como OrganizacGes Ndo Governamentais (ONGsS).
Entidades privadas, mas nao voltadas a obtencgdo de lucro.
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sociedade”. Na pratica, porém, visava desonerar os grandes empresarios de impostos que,
depois de circularem pelo sistema de contas publicas do Estado, acabavam nao retornando
de maneira direta para sua contabilidade. Ou seja, 0 Estado ndo contribuia diretamente
para a reproducdo dos grandes capitais particulares, ao ndo criar uma infraestrutura
adequada de escoamento de mercadorias e servigos, que seria possivel se fosse mantido
baixas taxas de juros ou se ndo fossem custeados servigos sociais (como a Previdéncia)
previstos na Constituicao de 1988.

Na visao do governo, este conjunto de entraves dificultava a acdo do “empresario
brasileiro”. Porém, o foco daquela reestruturacdo eram os grandes empresarios associados
ao capital externo, em particular, os capitais de comportamento especulativos. Abaixo

transcrevemos a divisao de cada um destes setores e do que eram compostos.

No nlicleo estratégico sdo definidas as leis e politicas publicas. E um setor
relativamente pequeno, formado no Brasil, no nivel federal, pelo presidente da
Republica, pelos ministros de Estado e a cupula dos ministérios, responsaveis
pela definicdo das politicas publicas, pelos tribunais federais, encabecados pelo
Supremo Tribunal Federal e pelo Ministério Publico. No nivel estadual e
municipal existem correspondentes nucleos estratégicos.

As atividades exclusivas do Estado s@o aquelas em que o ‘poder de Estado’,
ou seja, o poder de legislar e tributar, é exercido. Inclui a policia, as forcas
armadas, os 6rgdos de fiscalizacdo e de regulamentacdo e o0s Orgéos
responsaveis pelas transferéncias de recursos, como o Sistema Unificado de
Saude, o sistema de auxilio-desemprego, etc.

Os servigos ndo-exclusivos ou competitivos do Estado sdo aqueles que, embora
ndo envolvendo poder de Estado, o Estado realiza e/ou subsidia porque os
considera de alta relevancia para os direitos humanos, ou porque envolvem
economias externas, ndo podendo ser adequadamente recompensados no
mercado por meio da cobranga dos servigos.

Finalmente, a producdo de bens e servigos para 0 mercado é realizada pelo
Estado pelas empresas de economia mista, que operam em setores de servicos
publicos e/ou em setores considerados estratégicos (BRESSER PEREIRA,
1995, p. 283).

Como se pode notar pelo esquema acima, a Unica esfera que deveria permanecer
exclusivamente estatal era o “nucleo estratégico”. Mesmo assim sua administragdao

apenas parcialmente deveria manter-se estatal (“burocratica”).

No nicleo estratégico e nas atividades exclusivas de Estado a propriedade
deverd ser, por definicdo, estatal. O nicleo estratégico usara, além dos
instrumentos tradicionais — aprovacdo de leis (Congresso), definicdo de
politicas pubicas (Presidéncia e clpula dos ministérios) e emissao de sentengas
e acorddos (Poder Judiciario) — um novo instrumento, que sO recentemente
vem sendo utilizado pela administracéo publica: o contrato de gestdo. [...] As
entidades executoras serdo, respectivamente, as ‘agéncias executivas’, no setor
das atividades exclusivas de Estado, e as ‘organizag¢des sociais’ no setor dos
servigos ndo-exclusivos de Estado (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 284).

Ja as atividades que passariam a ser administradas pelas “agéncias executoras”

teriam um dirigente nomeado pelo respectivo ministro da area onde atua com o qual seria
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negociado o contrato de gestdo. Este dirigente teria “ampla liberdade” para gerir o
orcamento, podendo ampliar ou reduzir o nimero de seus funcionarios de acordo com a
avaliacdo que fosse feita. Poderia ampliar ou reduzir o patrimdnio de suas agéncias

ficando submetido aos “principios gerais de licitacao”.

No outro extremo, no setor de bens e servigcos para 0 mercado, a producdo
devera ser em principio realizada pelo setor privado. Dai o programa de
privatizacdo em curso. Pressupde-se que as empresas serdo mais eficientes se
controladas pelo mercado e administradas privadamente. Dai deriva o
principio de subsidiariedade: s6 deve ser estatal a atividade que ndo puder ser
controlada pelo mercado. Além disso, a crise fiscal do Estado retirou-lhe
capacidade de realizar poupanca forgada e investir nas empresas estatais,
tornando-se aconselhavel privatiza-las. Esta politica estd de acordo com a
concepcdo de que o Estado moderno, que prevalecera no século XXI, ndo sera
nem o Estado liberal, que se aproxima do minimo, do século XIX, nem o
Estado executor do século XX: devera ser um Estado regulador e transferidor
de recursos, que garante o financiamento a fundo perdido das atividades que o
mercado nédo tem condicdes de realizar (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 285).

No plano do discurso, as propostas apresentadas pelo ministro tentavam se
distanciar tanto de um modelo de Estado tido como “liberal”, quanto de outro tido como
“executor”. Porém, na pratica, 0 que se assistiu foi a um desmonte dos aparelhos de
Estado de natureza liberal. Particularmente este desmonte se caracterizou pela
privatizacdo das empresas estatais (boa parte delas de empresas produtivas ligadas a
industrializacdo das commodities).**3

Para respaldar juridicamente aquele plano, propunha-se a criacdo de uma nova
forma de propriedade que, a0 mesmo tempo em que liberava instituicdes dos aparatos do

Estado, ndo seriam consideradas instituicdes privadas, do ponto de vista formal. Vejamos.

No capitalismo contemporéneo, as formas de propriedade relevantes
ndo sdo apenas duas, como geralmente se pensa, e como a divisao cléssica do
Direito entre Direito Pablico e Privado sugere — a propriedade privada e a
publica—, mas trés: 1) a propriedade privada, voltada para a realizacéo de lucro
(empresas) ou de consumo privado (familias); 2) a propriedade publica estatal;
e 3) a propriedade publica ndo-estatal. Com isto estou afirmando que o publico
ndo se confunde com o estatal. O espacgo publico é mais amplo que o estatal
[...] (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 285).

Esta ideia de um “publico ndo estatal” ndo €, contudo, nova. De fato, ja existe esta
“figura juridica” nas modernas sociedades capitalistas desde o inicio do século XX.
Contudo, o que é novo € a utilizacdo dela para sustentar a reforma realizada a época. A
justificativa para ela, como vimos, era a de que a “crise fiscal do Estado” foi a causa da

recessdo prolongada da década anterior.

133 Os setores da mineragdo e petroquimico representaram 31% do conjunto das empresas estatais privatizadas no
primeiro mandato de FHC, até o final de 1998 (BIONDI, 1999).
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O reconhecimento de um espago publico ndo-estatal tornou-se
particularmente importante em um momento em que a crise do Estado
aprofundou a dicotomia Estado-setor privado, levando muitos a imaginar que
a Unica alternativa a propriedade estatal é a privada. A privatizagdo é uma
alternativa adequada quando a instituicdo pode gerar todas as suas receitas da
venda de seus produtos e servicos, e 0 mercado tem condi¢fes de assumir a
coordenacao de suas atividades. Quando isto ndo acontece, esta aberto o espaco
para 0 publico ndo-estatal. Por outro lado, no momento em que a crise do
Estado exige o reexame das relacdes Estado-sociedade, o espacgo publico nao-
estatal pode ter um papel de intermediacdo ou pode facilitar o aparecimento de
formas de controle social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas
para a democracia (BRESSER PEREIRA, 1995, pp. 285-286).

Por tras daquele diagnostico e daquelas propostas que, em alguns momentos, do
ponto de vista do discurso ganha tons socialdemocratas, esta o receituario neoliberal,
como se pode notar neste trecho acima. A partir da proposi¢éo da divisdo do Estado em
quatro esferas, abria-se o caminho para que a Gltima destas esferas, a das “atividades com
producao para o mercado”, fosse privatizada.

Mas o que fazer quanto ao aparato que compunha a terceira esfera, a dos “servigos
nao exclusivos” do Estado (Universidades, Hospitais, Centros de Pesquisa, Museus) que
tomavam muitos recursos do orcamento e ndo contribuiam para a acumulacéo de capital?
Privatiza-las?

Se a intervencgdo publica tem como finalidade ultima dar legitimidade ao regime
politico, a privatizacdo aberta de parte dos servigos que, do ponto de vista constitucional,
sdo tidos como “essenciais”, reduz muito a capacidade de a intervencdo publica manter a
legitimidade do regime politico. Legitimidade que se encontrava abalada desde o
impeachment de Collor.

Assim, combinou-se a proposta de privatizacdo daqueles servigos, mas sem que
fosse dado este nome. Ou seja, com um disfarce ideoldgico. E, por acréscimo, ainda se
afirmava que com a propriedade publica ndo-estatal se poderia “facilitar o aparecimento
de formas de controle social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas para a

democracia”. Assim, esta proposta ficava da seguinte maneira:

No setor dos servigos ndo-exclusivos de Estado, a propriedade devera
ser em principio publica ndo-estatal. Ndo deve ser estatal porque ndo envolve
0 uso do poder de Estado. E ndo deve ser privada porque pressupde
transferéncias do Estado. Deve ser publica para justificar os subsidios
recebidos do Estado. O fato de ser publica ndo-estatal, por sua vez, implicara
anecessidade de a atividade ser controlada de forma mista pelo mercado e pelo
Estado. O controle do Estado, entretanto, serd necessariamente antecedido e
complementado pelo controle social direto, derivado do poder dos conselhos
de administracdo constituidos pela sociedade. E o controle do mercado sera
materializado na cobrangca dos servicos. Desta forma, a sociedade estara
permanentemente atestando a validade dos servicos prestados, a0 mesmo em
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que se estabelecera um sistema de parceria ou de co-gestdo entre o Estado e a
sociedade civil*** (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 286).

Este setor dos “servigos ndo-exclusivos do Estado” passou a contar com
OrganizacBes Sociais (que mais tarde receberiam outra denominacdo e outra figura
juridica: Organizagdes Nao-Governamentais). Parte delas, ainda que a forma juridica e o
nome fossem distintos, nada mais eram que extensdes de grandes empresas. Ou seja, eram
0 proprio mercado administrando, diretamente, o0 que antes era estatal. Surgiram dezenas
de fundacbes que passaram a administrar hospitais e algumas fungdes no interior de
universidades publicas. Escolas privadas passaram a receber a denominagdo de
Fundacbes (OrganizacOes Sociais) para ndo sofrer a mesma tributagdo que uma empresa
privada.

Assim, 0 que ocorreu desde o surgimento daquela proposta, pouco depois
aprovada, foi um processo de privatizacdo de servigos essenciais para a reproducdo da
classe trabalhadora (em seus distintos niveis) sob o discurso (e a justificativa politica) de
que assim se estava ampliando a democracia.

Quanto a constituicdo de conselhos administrativos contando com a participacdo
da sociedade civil, uma série de grupos politicos passou a ingressar nas cadeiras destes
conselhos, junto de membro ligados as grandes empresas privadas.

O segundo campo no qual se avaliava como “urgente” que fosse reformado era o
do mercado de trabalho do funcionalismo publico. Baseando-se no fato de que parte do
funcionalismo publico recebia altos salarios, o ministério coordenado por Bresser Pereira

propds uma profunda reestruturacdo. O diagnostico neste caso era o seguinte:

Existe no pais uma crenca generalizada de que a remuneracdo dos servigos
publicos é baixa. A verdade ndo é essa. Ela é baixa para alguns setores, alta
para outros. [...] enquanto os executivos e profissionais de nivel superior
recebem salarios mais elevados no setor privado, os funcionarios menos
qualificados do setor publico (como os que trabalham em atividades auxiliares
da administracdo, digitacdo, estoques, manutencdo, instalacdo, vigilancia,
portaria, limpeza e copa, entre outros) tém remuneracdo substancialmente
maior do que no setor privado. Dessa forma o setor publico corrige o forte
desnivelamento existente entre os altos ordenados e os baixos salarios do setor
privado, um desnivelamento que explica boa parte da alta concentracdo de
renda existente no pais, mas, em contrapartida, o faz criando outra distor¢éo: a
incomunicabilidade entre os mercados publico e privado de trabalho

(BRESSER PEREIRA, 1995, pp. 277-278).

134 N&o convém aqui retomar as imprecisdes do uso do termo, por exemplo, “sociedade civil”. Cabe apenas destacar
que a larga utilizacdo dele, de maneira imprecisa e, por vezes, contraditoria, foi bastante difundida a época, seja no
debate politico e tedrico e mesmo na imprensa. A larga utilizagdo do termo fundava-se na perspectiva filosofica liberal
que entendia sociedade civil como o “ndo-estado”, ou seja: tudo o que ndo estivesse no Estado ou sob seu controle
poderia ser compreendido como sociedade civil. Ideia que difere enormemente da concepgdo de Gramsci.
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Se neste ponto avaliava-se que 0s maiores salarios para as funcGes menos
especializadas eram altos no setor publico, gerando uma “incomunicabilidade” entre os

setores, deve-se acrescentar que,

Por outro lado, internamente ao servigo publico federal, encontramos também
enormes disparidades entre as remuneragdes dentro do Estado: funcionarios
com qualificagbes muito semelhantes, que realizam tarefas parecidas, ndo
obstante, recebem remunera¢@es muito diferentes. Estas distor¢Ges internas
tiveram origem no regime militar, quando o servigo publico foi relegado a
segundo plano e a burocracia do Estado passou a ser recrutada pelas empresas
estatais. A consequéncia foi uma forte reducdo dos salarios dos servidores
estatutarios, que até hoje se reflete na baixa remuneracdo dos participantes no
Plano de Classificacdo de Cargos, que entdo pretendia ser o sistema universal
de carreira e remuneracdo dos servidores federais (BRESSER PEREIRA,
1995, p. 278).

Assim, o Legislativo e o Judiciario, tornaram-se “auténomos” do ponto de vista
administrativo a partir da Constituicdo de 1988. Passaram a manter altas remuneracdes
“independentes” do restante de funcionarios do Executivo. E, mesmo no Executivo, as
“categorias tradicionalmente mais poderosas” passaram a receber gratificacdes de
“produtividade” que, em suma, mantinham estes setores com altos salarios, sem que fosse
necessario aumentar a remuneracdo do conjunto do funcionalismo de nivel superior
(BRESSER PEREIRA, 1995, p. 279).

Até aqui o ministro avaliava que estes altos salarios das categorias mais poderosas
como, “até certo ponto”, medidas “necessarias” para que o Estado recrutasse os melhores
profissionais para 0s setores estratégicos do Estado.

Outro ponto se somava aos anteriores naquela avaliagdo. Como o servico publico
foi criando seus proprios mecanismos para que a remuneracao média dos servidores nao
ficasse defasada, a partir de 1988, os concursos publicos foram praticamente extintos. O
namero de servidores chegou mesmo a diminuir. E nas empresas estatais esta queda foi

mais acentuada.
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Tabela 8: Servidores Publicos Federais (1988-1995)

Civis Estatutarios®® Unigo®3®
1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.448.608
1990 628.305 1.338.155
1991 598.375 1.266.495
1992 620.870 1.284.474
1993 592.898 1.258.181
1994 583.020 1.197.460
1995 567.689

Fonte: Bresser Pereira (1995, p. 28).

Assim, a raiz do problema do peso da folha de pagamento dos funcionarios

publicos encontrava-se no aumento salarial que se inicia a partir de 1993 e no “custo

crescente dos servidores inativos”

O elevado valor das aposentadorias, mais altas do que o Gltimo salario da
atividade em quase 20%, quando em outros paises 0s proventos da
aposentadoria variam em torno de 70% do Ultimo salério, e o fato de os
servidores poderem se aposentar muito cedo levaram a uma explosdo do custo
dos inativos (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 281).

Entre as aposentadorias mais “custosas” encontravam-Se justamente a dos

servidores do Legislativo e do Judiciério, ultrapassando em 21,7 e 20,4 vezes,

respectivamente, o valor de aposentadoria média dos beneficiarios do INSS (Instituto

Nacional de Seguridade Social).

Tabela 9: Aposentadorias (1988-1995)

Vezes

Em saldrios minimos
INSS 1,7
Executivo (civis) 14
Legislativo 36,8
Judiciario 34,7

1
8,25
21,7
20,4

Fonte: Bresser Pereira (1995, p. 282).

Assim, a proposta apresentada foi a de um “ajuste fiscal” com a reforma do

“aparelho do Estado e do seu pessoal”.

O ajuste fiscal seré realizado principalmente com a exoneracdo de funcionarios
por excesso de quadros, com a definicdo clara de teto remuneratério para os
servidores e com a modificago do sistema de aposentadorias, aumentando-se
o tempo de servigo exigido, a idade minima para aposentadoria, exigindo-se
tempo minimo de exercicio no servico publico e tornando o valor da

135 «“Civis da Administragdo direta (Poder Executivo), Autarquias e Fundagdes”.
136 “Inclui, além dos civis estatutarios, os funcionarios das empresas estatais”
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aposentadoria proporcional a contribuicdo. As trés medidas exigirdo mudanca
constitucional. Uma alternativa as dispensas por excesso de quadros, que
provavelmente serd muito usada, sera o desenvolvimento de sistemas de
exoneracgao ou desligamento voluntario. Nestes sistemas, 0os administradores
escolhem a populagdo de funcionarios passiveis de exoneragao e propdem que
uma parte deles se exonere voluntariamente em troca de indenizagdo e
treinamento para a vida privada. Diante da possibilidade iminente de dispensa
e das vantagens oferecidas para o desligamento voluntario, um ndmero
substancial de servidores apresentar-se-4& (BRESSER PEREIRA, 1995, p.
282).

Das trés medidas apresentadas, a unica que ndo foi implementada a época foi o

aumento do tempo de servico para a aposentadoria dos servidores.’*” As outras duas

propostas, aprovadas a época, foram: “a defini¢ao clara de teto remuneratorio para os

servidores e com a modificacdo do sistema de aposentadorias” e tornar o “valor da

aposentadoria proporcional a contribui¢ao”.

A modificacdo do sistema de aposentadorias dos servidores publicos implicou em

sua capitalizacdo e financeirizacdo com o surgimento de inimeros planos de previdéncia

privada e fundos de pensdao com capital aberto nos mercados financeiros. Ambas,

contudo, tiveram de contar com a mudanga constitucional. A “mais importante das

reformas” previstas, de acordo com o ministro.

A reforma mais importante, porque dela depende a maioria das outras, é
naturalmente a constitucional. Além de seu significado administrativo, ela tem
um contetido politico evidente. A medida que suas principais propostas — a
flexibilizagdo da estabilidade, o fim do regime juridico Gnico, o fim da
isonomia como preceito constitucional, o reforco dos tetos salariais, a
definicdo de um sistema de remuneragdo mais claro, a exigéncia de projeto de
lei para aumentos de remuneracdo nos trés poderes — sejam aprovados, ndo
apenas se abre espaco para a administracdo publica gerencial, mas também a
sociedade e seus representantes politicos sinalizam seu compromisso com uma
administracdo puablica renovada, com um novo Estado moderno e eficiente
(BRESSER PEREIRA, 1995, p. 287).

A viabilizagcdo da reforma constitucional abria caminho, nesta visdo para 0s

projetos de longo prazo que o governo vislumbrava: 1) descentralizagcdo dos servigos

137 Esta medida acaba de ser apresentada pelo atual governo e encontra-se na Camara dos Deputados, ainda sem niimero

de

registro.

(Cf.:

<https://www.conjur.com.br/dl/leia-pec-estabelece-reforma-previdencia.pdf>. Acesso em:

08/abril/2018). Estava em debate desde os governos dirigidos pelo PT. Saiu da pauta do Congresso e, parcialmente, do
debate na imprensa. Mas retornou com bastante forca no governo Temer, que s6 nédo trabalhou pela sua aprovacéo em
decorréncia do desgaste que tal medida causaria junto a amplos setores da sociedade. Sem legitimidade das eleicGes e,
em fim da gestéo, protelou-se para o governo seguinte.
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sociais do Estado;!®® 2) tornar publicas algumas atividades estatais com a criagdo de
“agéncias executivas”; 3) profissionalizacao dos servidores publicos.**®

Pois bem, parte das propostas de reforma apresentadas a época ndo foi
implementada. A ndo aplicacdo de todas as propostas nos primeiros anos do governo FHC
teve como causa a resisténcia das organizagOes dos trabalhadores, principalmente por
parte daquelas categorias de servidores que seriam mais diretamente atingidas por aquela
privatizacdo disfarcada.’*® A segunda causa para a ndo aplicacdo daquelas propostas
estava na dificuldade em aprovar um pacote tdo grande de medidas no legislativo.

O resultado € que enorme quantidade de universidades, escolas técnicas, hospitais
e museus, continuaram sendo estatais. Aquela agenda de reformas teve enorme
repercussao na imprensa naqueles anos. Porém, ndo tendo saido da agenda parlamentar,
voltava ao debate na imprensa com outra roupagem e valendo-se de outros discursos. A
forca das ideias liberais no Brasil pds-plano Real manteve-se muito grande. Isso nao
significa que a intervencgdo publica acompanhou o debate na sociedade sempre no mesmo
ritmo.

Cabe destacar que, no conjunto, estas reformas visavam “melhorar o ambiente”
para os investidores, em particular estrangeiros, nas atividades econémicas do pais. Como
a época vinculou-se o peso que os servigos publicos tinham para o “desenvolvimento” do
pais, e sacramentou-se como uma espécie de postulado através da propaganda

governamental que a causa da recessao econémica residia na crise fiscal do Estado, o

138 “Egta (iltima reforma dar-se-4 com a dramatica concessao de autonomia financeira e administrativa as entidades de
servico do Estado, particularmente de servigo social, com as universidades, as escolas técnicas, os hospitais, 0s museus,
0s centros de pesquisa, e 0 proprio sistema da previdéncia. Para isto, a ideia é criar a possibilidade de essas entidades
serem transformadas em ‘organizag¢des sociais’” (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 292).

139 «J4 existem carreiras relativamente bem estruturadas de militares, policiais, juizes, promotores, procuradores, fiscais
e diplomatas. Né&o esta clara a existéncia de uma carreira de altos administradores puablicos. A ideia é desenvolver essa
carreira com base nas carreiras ja existentes, criadas no final dos anos 80, de Gestores Governamentais, de Analistas
de Finangas e Controle e de Analistas do Orgamento” (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 293).

140 Como se pode notar na propria avaliagdo imediata do Ministro as primeiras mobilizagGes contrarias a insergédo de
“Organizagdes Sociais” para administragdo de parte dos 6rgdos sob controle das universidades federais: “No nivel
federal, em relagdo as organizagOes sociais, tornou-se claro, desde meados de 1995, que ndo seria possivel implanta-
las nas universidades federais, dada a resisténcia dos professores e funcionarios, que identificaram a publicizagdo com
um processo de privatizagdo. Na verdade, a resisténcia @ mudanga nessa area esta ligada a concepg¢do burocratica do
Estado brasileiro, ainda prevalecente em nossas elites, segundo a qual certas instituicbes que prestam servicos
fundamentais ao Estado, e por ele sdo pagas, como é o caso das universidades federais, devem ter o monop6lio dos
recursos destinados ao ensino e a pesquisa. Enquanto esse tipo de cultura burocratica ndo for mudada, enquanto ndo
houver o amplo entendimento de que quem presta servico ao Estado deve fazé-lo de forma eficiente e competitiva,
sera dificil transformar o Estado brasileiro em uma instituicdo realmente democratica, a servigo dos cidadéaos, e ndo em
uma organizagdo a servi¢o dos funcionarios e capitalistas que tém poder suficiente para privatiza-lo (BRESSER
PEREIRA, 1995, p. 294). Ao atacar professores e funcionarios de universidades como “elites”, aquele discurso parecia
se direcionar contra ao processo de privatizacdo por parte de grandes grupos capitalistas. Contudo, a “publicizagdo” de
parte dos servicos “ndo exclusivos do Estado” que ndo conseguiu resistir & onda de inser¢cdes de fundagdes e
organizag@es sociais naquelas instituicdes, outrora estatais (museus, escolas técnicas e centros de pesquisa) pode ser
caracterizado como, de fato, um processo de privatizagéo.
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ajuste fiscal passou a ser considerado necessario e inevitavel. Inclusive pelas fragdes
sociais que mais seriam penalizadas por ele: as massas assalariadas e parte do proprio
funcionalismo publico que se viu for¢ado a aderir aos programas de “demissao
voluntéaria” em decorréncia das vantagens, em curto prazo, para quem os aderisse.

Portanto, a reforma proposta pelo ministério da “Administragdo Federal e
Reforma do Estado”, no inicio do governo FHC, visava reformar a propria constitui¢ao
recentemente aprovada.

A partir disso, pode-se perceber a contradicdo daquela Constituicdo com o papel
reservado ao pais dentro da economia mundial. Paralelamente, pode-se notar, também, a
relativa estabilidade que encontrava o regime politico que, nem mesmo chegou a
implementar a Constituicdo, ja passou a reforma-la regressivamente, sem que, contudo,
grandes resisténcias fossem encontradas, a excecdo das resisténcias localizadas
mencionadas acima. Um regime politico formalmente democratico encontrava, através
de uma intervencgdo publica neoliberal, enorme legitimidade entre as classes e fragdes
sociais mais afetadas pela ampla liberdade que os maiores capitais particulares passariam

a contar desde entdo.

3. PrivatizacOes

Se existe uma imagem legada pelo governo FHC, além de estar a frente do Plano
que reduziu a inflacdo, esta imagem é do governo que mais privatizou empresas estatais
no Brasil. A conotagdo, positiva ou negativa, que se faz desta imagem dependeu da
disputa de narrativa que se fez a partir de ent&o.

Ao longo dos governos petistas, aquelas privatizagGes passariam a ser vistas como
nocivas, pois retirava o poder do Estado na conquista e manutencéo da soberania nacional.
Somado a este argumento, pairava a revolta dos servidores que foram exonerados e
passaram a manter vinculo trabalhista no setor privado. Revolta mesmo entre aqueles que
aderiram “voluntariamente” aos programas de “demissdo voluntaria”. Entre estas
parcelas, a propaganda governamental e partidaria do PT encontrou bastante eco.

Contudo, em que pese a propaganda realizada durante e posteriormente ao
processo de privatizacgdes, fato € que elas continuaram mesmo com 0s governos petistas.
Dentre as inUmeras contradi¢des internas daqueles anos, esta foi uma das mais aberrantes:

a distancia entre a propaganda governamental (principalmente nos periodos eleitorais, nas
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quais ela se intensificava) e a acdo governamental que dava continuidade aos aspectos
centrais na intervencgdo publica do governo anterior.

Neste item destacamos o0 conjunto das principais privatizacbes de parte
consideravel das empresas estatais realizadas durante a década de 1990. Dividimos o item
em dois subitens. Na primeira destacam-se 0s aspectos centrais das privatizagdes no
ambito do PND (Programa Nacional de Desestatizagdo)'*! durante os governos Collor e
Itamar, ou seja, o foco sdo as privatizacGes do periodo que vai de 1990 a 1994. Na
segunda, faz-se 0 mesmo, mas tendo como foco a continuidade do mesmo programa, ja

sob o governo FHC.

3.1.Programa Nacional de Desestatizacéo (1990-1994)

O processo de privatizacdes ndo se inicia com FHC, nem mesmo com o Plano
Real. Elas tém inicio com a criagdo do PND, ainda em 1990, no governo Collor. Elas
foram a principal estratégia de politica econémica para o setor produtivo estatal daquele

governo.

A estratégia utilizada (a Unica, se comparada a tentativas anteriores) foi alinhar
0 PND as demais medidas anunciadas pelo Ministério da Economia,
associando-o a um programa mais amplo, focado no saneamento financeiro do
Estado. Assim, o tom liberal que norteou toda a campanha e o discurso de
posse marcou também os objetivos do programa de privatizagéo, quais sejam:
i) reordenamento estratégico do Estado; ii) reducéo da divida publica; iii)
retomada de investimentos; iv) modernizagdo da inddstria; e v) fortalecimento
do mercado de capitais (LANDI, 2010, p. 122).

Landi (2010) divide o Setor Produtivo Estatal (SPE) em trés areas. Esta divisdo
segue critérios da “heranca juridico-institucional” legada da década de 1980 e do regime
militar. O primeiro setor ¢ “livre”, onde esta o setor siderargico, petroquimico e de
fertilizantes. O segundo ¢ o “restrito”, que se refere aos monopdlios estatais. E o terceiro
é o0 “fechado”, referente aos servigos publicos.'#?

Como a politica de privatizagdes do PND tornou-se um fim em si mesmo,* e

como nos dois Ultimos setores a privatizagdo de empresas (transferéncia de propriedade)

141 programa criado pela lei 8.031/90. Disponivel em: <https://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/104941/lei-de-
privatizacao-de-1990-lei-8031-90>. Acesso em: 09/abril/2019.

142 «“Registre-se que, nessa época, foram explicitamente incorporados a redagéo original dos objetivos do PND os
seguintes pontos: a) privatizacdo de servicos publicos e de instituices financeiras; e b) a reducao do estoque e melhoria
no perfil da divida publica” (LANDI, 2010, p. 120). Porém como se vera logo abaixo, estes setores encontraram
dificuldades juridicas para serem privatizados no governo Collor.

143 «7_.] o objetivo da privatizagio acabou se limitando a ser um ajuste fiscal (troca patrimonial) de curto prazo
associado a um discurso neoliberal de modernizagdo da economia, tendo sido excluida e/ou abandonada a perspectiva
de sua relagdo com uma politica industrial e de crescimento. Nesse sentido, inexistem justificativas econdmicas para a
escolha deste ou daquele setor” (LANDI, 2010, p. 131).
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dependia de revisdes constitucionais ou leis complementares, o governo, a época,

concentrou-se na primeira area: “livre”.

Dessa forma, a definicdo da agenda do PND nunca esteve articulada a um
projeto maior de reestruturagdo industrial de longo prazo, nem com uma
preocupacao explicita de atrair parceiros externos estratégicos, valendo-se do
programa para facilitar a insercdo do Brasil em um movimento maior de
internacionalizacdo de seu capital. Em sua origem, a racionalidade da agenda
limitou-se a preocupacéo de ajuste fiscal, e, portanto, agilidade nos resultados
de caixa no curto prazo (LANDI, 2010, p. 131).

Tentou-se realizar revisdes constitucionais durante 1990 e 1991, porém o governo
ndo obteve éxito. O artigo 177 da Constituicdo'** brasileira que trata dos monopdlios da
Unido voltou ao debate na sociedade e no Congresso aquela época, porém, apesar do
esforco do ministro da Fazenda de Collor, Ciro Gomes, em encaminhar as alteragdes

constitucionais, elas sé foram aprovadas em 1995, ja no governo FHC,

Com tantas restrigdes iniciais, 0 PND acabou por registrar timidos resultados
durante as gestdes Collor/Itamar, contabilizando US$ 11,874 bilhGes, dos
quais US$ 8,608 bilhdes com a receita das vendas e US$ 3,266 bilhGes com as
dividas transferidas. Esse total, realizado entre 1990 e 1994, inclui a aliena¢do
de 33 empresas, sendo 18 controladas e 15 participacBes minoritarias da
Petroquisa e Petrofértil, além da realizacdo de oito leilGes de participacdes
minoritarias no ambito do Decreto n. 1068/941%° (LANDI, 2010, p. 133).

Assim, ainda que as privatizaces tenham se iniciado no governo Collor (tendo
continuidade no governo Itamar) elas s se articularam a uma politica macroeconémica

mais ampla no governo FHC, como veremos abaixo.

144 0 artigo 177 sem as alteragGes de 1995, em sua origem como aprovado na Constituicdo de 1988 estava da seguinte
forma: “Constituem monopolio da Unido: | — a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos; Il — a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro; 11l — a importacdo e exportagdo dos
produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; IV — o transporte maritimo do
petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por
meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem; V — a pesquisa, a lavra, 0
enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados,
com excecdo dos radioisdtopos cuja produgdo, comercializacdo e utilizagdo poderdo ser autorizadas sob regime de
permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21 desta Constituicdo Federal. § 1° A Unido
poderéa contratar com empresas estatais ou privadas a realizacéo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo,
observadas as condicOes estabelecidas em lei. § 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre: | — a garantia do
fornecimento dos derivados de petroleo em todo o territério nacional; Il — as condigdes de contratacdo; 111 — a estrutura
e atribuigdes do drgéo regulador do monopdlio da Unido. § 3° A lei dispora sobre o transporte e a utilizacdo de materiais
radioativos no territério nacional. § 4° A lei que instituir contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico relativa
as atividades de importacdo ou comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool
combustivel devera atender aos seguintes requisitos: | — a aliquota da contribuigdo podera ser: a) diferenciada por
produto ou uso; b) reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe aplicando o disposto no art. 150,111,
b; Il — os recursos arrecadados serdo destinados: a) ao pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool
combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petréleo; b) ao financiamento de projetos ambientais
relacionados com a indUstria do petroleo e do gas; ¢) ao financiamento de programas de infraestrutura de transportes™.”
(CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2016). Disponivel em:
<http://www.senado.leg.br/atividade/const/con1988/con1988_12.07.2016/art_177_.asp>. Acesso em: 09/abril/2019.
145 Decreto que inclufa na lei 8.031/90, lei que institufa 0 PND, a possibilidade de que fossem também privatizadas
quaisquer “[...] fundaces, autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e quaisquer outras entidades
controladas, direta e indiretamente, pela Unido” (Presidéncia da Republica, 1994). Disponivel em:
<https://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/109468/decreto-1068-94>. Acesso em 09/abril/2019.
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3.2.Privatizagdes (1995-2002)%4

No governo FHC as privatizagbes tornam-se parte do novo arranjo
macroeconémico iniciado com o Plano Real e que além, de promover a abertura
comercial, articula-a a uma tentativa de reajustar as contas externas a partir da tentativa

(fracassada) de reduzir o estoque da divida pablica.

Em 1994, com a implementacdo do Plano Real, o movimento de recuperagédo
tarifaria e o fortalecimento do PND, com a previsdo de abertura ao capital
privado de setores da infraestrutura nacional, alinham-se a outros pilares das
recomendacgdes do Consenso de Washington, quais sejam: liberalizacdo do
mercado e austeridade fiscal. Ademais, a conjugacdo da apreciacdo cambial
com a abertura comercial, uma das bases de sustentacdo desse plano de
estabilizagdo, se, por um lado, permitiu o uso da &ncora cambial no controle
da inflagdo, em razdo da severa concorréncia externa dai resultante, de outro,
esteve associada a deterioracdo das contas externas do Brasil, principalmente
na primeira gestao do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) (LANDI,
2010, p. 120).

Durante a década de 1980 o pais tinha conseguido manter superavits comerciais
para pagar os juros da divida publica que, depois do arranjo que sustentou o Plano Real,
reverteu-se em seguidos déficits. O Real apoiava-se, como um dos seus pilares em sua
primeira fase, na abertura comercial. Como vimos, a abertura comercial deveria gerar um
choque de competitividade nas empresas nacionais. Este “choque de competitividade”
imaginava-se reduzir os precos no mercado interno.

Assim, a politica comercial adequava-se a apreciacdo do cambio. O resultado
desta politica é que as importacOes superaram as exportacdes, principalmente depois de
1994. Vejamos:

146 As privatizagGes durante os governos FHC nao ficaram restritas no ambito do PND. Fora do programa foram
privatizados bancos estaduais, além dos leildes no ambito do Decreto 1.068/94 e das ofertas publicas das agdes da
Petrobrés e da Vale, do setor de telecomunicagdes, além de programas estaduais de desestatizacdo. Ver nota de rodapé
n° 40.
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Tabela 10: Principais resultados do balanco de pagamentos do Brasil (1984-1998)

Superavit ou

Ano Balan(;.a Servigos .e rendas  Transagdes Conte.J de Ca'pital Déficit
Comercial (liquidos) Correntes e Financeira (resultado)

1984 13.090 -12.834 256 6.529 7.188
1985 12.486 -12.734 -248 197 -456

1986 8.304 -13.627 -5.323 1.432 -3.835
1987 11.173 -12.611 -1.438 3.259 1.015
1988 19.184 -15.004 4.180 -2.098 1.249
1989 16.119 -15.088 1.031 629 885

1990 10.752 -14.536 -3.784 4.592 480

1991 10.580 -11.988 -1.408 163 -370

1992 15.239 -9.130 6.109 9.947 14.670
1993 13.299 -13.975 -676 10.495 8.708
1994 10.466 -12.278 -1.812 8.692 7.214
1995 -3.466 -14.919 -18.385 29.095 12.917
1996 -5.599 -17.904 -23.503 33.968 8.665
1997 -6.753 -23.699 -30.452 25.800 -7.907
1998 -6.575 -26.841 -33.416 29.702 -7.970

Fonte: Landi (2010, p. 120-121). Adaptado.
Em USS milhdes

Como se pode notar, até o fim do primeiro governo FHC, a fixacéo de juros altos,
a partir do Plano Real, atraiu capital de comportamento especulativo ao Brasil, revertendo
0 saldo negativo da balanga de pagamentos. Mesmo assim, nos momentos em que 0
balango de pagamentos apresentava resultado positivo, isso ocorria em decorréncia da
entrada deste tipo de capital. A abertura comercial, ao provocar o aumento das
importacdes (em decorréncia do cambio sobrevalorizado), contribuia ainda mais para que
o resultado da balanca de pagamentos fosse negativo. O que, por sua vez, em uma politica
de curto prazo, fazia com que as autoridades monetarias mantivessem ou até subissem a
taxa de juros.

A saida encontrada, além da fundamentacéo filos6fica de matriz liberal de que o
Estado deveria retirar-se das atividades produtivas, foi vender ativos publicos para atrair

capitalistas estrangeiros para o mercado financeiro nacional.}*’ Durante o primeiro

147 “Nesse contexto, as autoridades econdmicas passam a apostar cada vez mais na venda de ativos publicos como

forma de atrair investidores estrangeiros. Essa estratégia permitiria viabilizar a entrada de recursos externos, necessaria
apara contrabalancar o agravamento do déficit comercial brasileiro, também minimizando, no curto prazo, eventuais
movimentos decorrentes da volatilidade do mercado de capitais” (LANDI, 2010, p. 121).
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governo FHC, ao todo, foram privatizadas quarenta e oito (48) empresas estatais federais

ou estaduais.

Abaixo reproduzimos a relacdo das empresas privatizadas de acordo com o preco

no momento da venda:

Tabela 11: Empresas Privatizadas (1995-1998)

Empresa Preco de venda Empresa Prego de venda
em USS$ em US$
Telesp 4,96 bilhdes Agominas 600 milhdes
Vale do Rio Doce 3,13 bilhdes Cosipa 590 milhGes
Telesp Celular 3,07 bilhoes CERJ (RJ, energia) 590 milhGes
CPFL (SP, energia) 3,01 bilhdes Enersul 570 milhGes
Tele Norte Leste 2,94 bilhdes Energipe (SE, energia) 520 milhGes
Light (RJ, distribuidora) 2,35 bilhdes Acesita (siderurgia) 460 milhdes
Embratel 2,27 bilhoes Tele Centro Oeste Celular 440 milhoes
Usiminas 1,94 bilhoes CEG 430 milhdes
Eletropaulo Metrop. (SP, energia) | 1,77 bilhGes Tele Leste Celular 430 milhGes
Tele Centro Sul 1,77 bilhdes Escelsa (ES, energia) 430 milhdes
Coelba (BA, energia) 1,60 bilhdes Cemat (MT, energia) 350 milhGes
CEEE (RS, energia) 1,48 bilhGes Rede Ferroviaria-Centro Leste 320 milhGes
CSN 1,49 bilhdes Banerj 290 milhdes
CEEE-Centro Oeste (energia) 1,37 bilhGes PQU (petroquimica) 290 milhdes
Tele Sudeste Celular 1,36 bilhoes Metrd RJ 260 milhoes
Cemig (MG, energia) 1,05 bilhGes Copene (petroquimica) 270 milhdes
Copesul (petroquimica) 861 milhGes Porto de Santos-Terminal 251 milhdes
Rede Ferroviaria Federal-Sudeste | 870 milhdes Banco Meridional 240 milhdes
Telemig Celular 750 milhdes Petroflex 230 milhdes
Cachoeira Dourada (GO, energia) 710 milhoes Rede Ferrovidria-Sul 210 milhoes
Tele Celular Sul 700 milhdes Ultrafértil 205 milhdes
CRT (RS, telecomunicagdes) 660 milhdes Embraer (inddstria aerondutica) 190 milhdes
Tele Nordeste Celular 660 milhdes Fosfértil 180 milhdes
Cosern (RN, energia) 600 milhdes Salgema (petroquimica) 140 milhdes

Fonte: Biondi (1999, p. 41)

Somadas ao conjunto de privatizacGes do segundo mandato (1999-2002) que foi

menor, tanto em termos de empresas, autarquias e empresas em que o Estado tinha

participacao acionaria, nimero que foi menor que o do primeiro mandato, 0s principais

resultados obtidos com as privatiza¢des ndo atingiram seus objetivos.

Nos governos Collor e Itamar, o total de receitas advindas das privatizacgdes foi de

11.874 bilhdes de dolares. Deste montante 8.608 bilhdes referiam-se & venda dos ativos

da empresa estatal propriamente (receita de venda) e 3.266 bilhdes referiam-se a dividas
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transferidas. Ja nos governos FHC, o total de receitas advindas das privatiza¢fes somava
93.739 bilhdes de dolares, dos quais 78.928 bilhdes referia-se a venda dos ativos das
empresas e 14.810 de bilhdes as dividas transferidas (LANDI, 2010, p. 143).148 A tabela

abaixo apresenta os resultados das privatizacfes nos governos FHC.

Tabela 12: Resultados Consolidados (vendas e dividas transferidas) das Privatizagées (1995-2002)
PROGRAMAS NACIONAIS

PND e outras alienagdes Programas estaduais Totais gerais

Telecomunicagoes

governo federal

Vendas Dividas Total | Vendas Dividas Total | Vendas Dividas Total | Vendas Dividas Total
Transf. Transf. Transf. Transf.

1995 | 1.003 625 1.628 - - 0 - - 0 1.003 625 1.628
1996 | 4.080 669 | 4.749 - - 0 1.289 481 1.770 | 5.369 | 1.150 | 6.519
1997 | 4.265 | 3.559 | 7.824 | 4.737 - 4.737 | 13.734 | 1.382 |15.116| 22.733 | 4.941 |27.674
1998 | 1.655 | 1.082 | 2.737 | 21.823 | 2.125 |23.948 | 7.497 | 3.360 |10.857| 30.975 | 6.567 |37.542
1999 133 - 133 421 - 421 2.648 | 1.238 | 3.886 | 3.202 | 1.238 | 4.440
2000 | 7.670 - 7.670 - - 0 2.566 289 2.855 | 10.236 | 289 |10.525
2001 | 1.090 - 1.090 | 1.815 - 1.815 30 - 30 2.935 - 2.935
2002 1.977 - 1.977 259 - 259 239 - 239 2.475 - 2.475

TOTAL 21.873 5.935 27.808 29.055 2.125 31.180 28.003 34.753 78.928 5 93.738
Fonte: Landi (2010, 145)
Em USS milhdes

Como se pode notar, os dois Gltimos anos do primeiro governo FHC (1997-1998)
foram os anos em que o maior numero de empresas foi privatizado e no qual se obteve as
maiores receitas somando-se o conjunto das formas de transferéncia para o setor privado
das antigas empresas estatais (a transferéncia de propriedade, ou simplesmente, venda das
empresas, transferéncia de dividas ao setor privado, e leildes das participacdes
minoritarias referentes ao Decreto 1.068/94). Neste periodo é que ocorreram as principais
privatizacbes das empresas dos setores Elétrico e de TelecomunicacBes. Estes dois
setores, no conjunto das formas de privatizagdo, representaram uma receita de US$ 65,2
bilhGes.

O setor que mais teve empresas privatizadas foi o de Telecomunicagdes, seguido

pelo setor Elétrico, pela Mineracgéo, pelo setor Financeiro e pelo setor de Petrdleo, de

148 «E jmportante ressaltar que o valor das receitas de venda do processo de privatizagio no periodo 1995-2002
contabiliza ndo apenas os resultados decorrentes das alienagOes realizadas no ambito do PND, mas também as
transferéncias ao setor privado das operagdes referentes aos bancos federalizados, os leildes de participagdes
minoritarias no ambito do Decreto n. 1.068/94, as ofertas publicas de agBes da Petrobras e da Vale, o setor de
comunicaces, além dos programas estaduais de desestatizacdo. Essa mesma observagdo vale para as respectivas
dividas transferidas por esse conjunto de operagdes” (LANDI, 2010, p. 144).
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Transportes, Gas e Saneamento, Petroquimico, Portuério e de Informética. A maior parte
das empresas privatizadas eram empresas que integravam o setor de infraestrutura do

pais. Vejamos:

Resultado por setores privatizados
(1995-2002)

Setor Participagao
Telecomunicagdes 35,0%
Elétrico 31,8%
Mineragao 9,4%
Financeiro 6,8%
Petréleo 5,2%
Transporte 2,5%
Gdas/Saneamento 2,3%
Petroquimica 2,0%
Portuario 0,4%
Informatica 0,1%
Partic. Minoritaria Diversos 5,0%

Fonte: Landi (2010, p. 147). Elaboragdo propria

Parte das empresas privatizadas compunha o Setor Produtivo Estatal brasileiro
que, de acordo com as propostas de reforma do Estado apresentadas por Bresser Pereira,
integrava o quarto setor do Estado, o das atividades com “producdo para o mercado”.
Porém, estas empresas formavam a precéria rede de infraestrutura criada durante o
periodo de desenvolvimento baseado nas substituicdes de importac6es e que servia tanto
a0 consumo produtivo quanto ao consumo privado.'4°

Estas empresas haviam sido criadas, basicamente, em dois governos. O primeiro,
durante o Estado-Novo. O segundo, na década de 1950, durante o Gltimo governo Vargas
(1950-1954) e no governo Juscelino Kubitschek (1955-1960). Em ambos os periodos, 0
nivel politico da ideologia que sustentava aqueles governos era o nacional
desenvolvimento.**°

No primeiro ciclo, como vimos no terceiro capitulo da tese, pela intervencdo
estatal, o Brasil transitava de uma economia agrario-exportadora, para uma economia
semi-industrializada. Aquele tipo de intervencéo visava criar maiores condigdes para que

o capital em geral pudesse se reproduzir no pais. Em momento pouco anterior, no México,

149 Consumo produtivo refere-se ao consumo das empresas. E consumo privado refere-se ao consumo das familias.
150 \/er nota de rodapé n° 91.
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e pouco posterior, na Argentina, a intervencgéo estatal operava uma transi¢do na estrutura
produtiva daqueles paises. O nacional-desenvolvimentismo foi a ideologia que melhor
orientou aquele tipo de intervencao.

As empresas estatais criadas concentravam-se nos setores de producéo de bens de
consumo de capital. Sem uma infraestrutura nacional que pudesse atender aos capitais
particulares que passaram a migrar para o pais, ndo seria possivel operar aquela transicdo
para 0 uma economia semi-industrializada.

No segundo ciclo, na década de 1950, o Brasil passa a criar empresas estatais no
setor produtivo e ampliou sua infraestrutura (malha viaria, rede de portos, petroleo e
energia elétrica). Naquele periodo, a ideologia nacional desenvolvimentista ja estd mais
madura, e é respaldada, do ponto de vista tedrico e politico, por organismos multilaterais,
tal como a criacdo da CEPAL (Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe)
6rgdo vinculado a ONU (Organizacdo das Nagdes Unidas). Tanto a CEPAL quanto a
ONU foram criadas no cenario imediatamente posterior ao término da Segunda Guerra
Mundial.

Naquele periodo, o padrdo de acumulacdo capitalista é o que designamos por
keynesiano-fordista. O eixo central da acumulagéo era o setor produtivo. Enquanto os
Estados imperialistas intensificaram o investimento estatal e privado no setor tecnoldgico,
0S paises que ocupavam uma posicao dependente (ainda que intermedidria), tais como o
Brasil, operaram uma intervencédo estatal que se adaptou ao desenvolvimento bastante
acelerado das forgas produtivas das economias imperialistas.

Assim, os capitais particulares daquelas nag¢des, ao expandir-se para fora de suas
fronteiras, buscaram o0s paises onde ja existia (ou estava em fase inicial de
desenvolvimento) uma infraestrutura que fosse capaz de fornecer matérias primas, em
que o custo da forga de trabalho fosse baixo e onde existia uma rede de transportes na
qual se poderia aumentar o ciclo de rotacdo do capital.

No padrdo de acumulacdo da financeirizacdo aquele cendrio havia desaparecido.

O capitalismo vivendo uma fase de estagnacédo (e em alguns momentos de contragéo)®®!

151 «“A acumulagdo de capital sempre comportou a0 mesmo tempo uma dimensdo construtiva e criadora e outras
dimensdes destrutivas. Como todo sistema vivo, o capitalismo é baseando nessa propria contradi¢do interna. Como
todo sistema vivo, 0 seu destino ndo é perpetuar-se infinitamente e para a eternidade. Como todo sistema vivo, chega
um momento a partir do qual as forgas destrutivas, que estdo associadas a continuidade de sua reproducéo, triunfam
sobre aquelas que asseguram a sua legitimidade, pela sua dimensdo positiva e construtiva. N0s chegamos a esse
momento: a continuidade da acumulagdo, no contexto das relagdes sociais proprias ao capitalismo e naquele do
imperialismo que Ihe ¢ indissociavel, com base nas novas tecnologias, implica um verdadeiro genocidio. A metade ou
mais da humanidade ¢ “intitil”. Esses ndo podem mais ser “integrados” (que sejam como fornecedores de forca de
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de suas forgas produtivas, ndo tem mais por que manter sob o controle do Estado um
parque produtivo que na metade do século XX havia sido necessario. Para garantir as
melhores condicdes de reproducéo do capital em geral, em uma fase em que o eixo central
da acumulacdo capitalista € a producéo e reproducdo de capital ficticio, a intervencéo
estatal procurou desmontar aquele parque produtivo. Como vimos este tipo de
intervencdo ocorreu no Brasil, com algum atraso. No primeiro mandato FHC “corria-se

contra o tempo” para tirar aquele atraso.

Comecando com a alienagdo das empresas estatais siderurgicas, petroquimicas
e de fertilizantes, 0 PND tornou-se, no inicio dos anos 1990, uma das pecas
fundamentais para a consolidagdo de uma nova estratégia de atuagdo do Estado
brasileiro. Aos poucos, 0 Estado empreendedor, que impulsionou o processo
de desenvolvimento econdmico nacional, passa a se adequar ao padrdo de
Estado fiscalizador/regulador, presente na nova ordem mundial. Essa mudanca
casa-se perfeitamente com as demais transformagdes em curso no Brasil, em
decorréncia da orientagdo neoliberal que assume a politica econdmica nacional
nesse periodo (LANDI, 2010, p. 120).

A privatizacdo de parte consideravel do parque produtivo estatal foi apenas uma
das formas como operou a intervencdo publica pds-Plano Real. O neoliberalismo
articulou uma série de maximas que, em seu nivel filos6fico, apoiava-se na ideia de que
os individuos devem ter a plena liberdade para modificar seus destinos. E que para
alcancar esta liberdade era necessario que forgas “externas” tais como o Estado e os
governos nao ‘“‘atrapalhassem” seu pleno desenvolvimento. Foi neste sentido que o
governo FHC aplicou uma politica fiscal que se fundamentava naquela filosofia
individualista que buscava, num plano abstrato, retirar dos cidadaos o “peso” do Estado.

Como néo poderia ser diferente, esta politica fiscal era bastante restritiva e reduzia
enormemente o investimento pablico como veremos no proximo item. Por outro lado,
ainda que no campo da justificativa politica fosse esta a explicacdo do governo, as
despesas governamentais ndo deixaram de honrar os contratos firmados junto as
organizacbes multilaterais, em particular com o FMI. Nestes compromissos estava a
garantia que o pais assumia em manter superavits primarios da ordem de 3,5% do PIB a

partir de 1999, primeiro ano do segundo mandato de FHC.

trabalho explorada), eles sdo destinados a serem “excluidos”. Doravante, o capitalismo exclui mais do que ele pode
integrar em uma escala e proporc¢des gigantescas. O capitalismo esgotou o seu tempo. Longe de permitir a utilizagéo
do potencial que o progresso da ciéncia e da tecnologia permitird em principio (precisamente essa “sociedade em rede”
que ndo existe, ou mais precisamente, que s6 existe sob aspectos deformados impostos pela dominagdo do capital),
longe de permitir a aceleracdo do desenvolvimento sob formas apropriadas na periferia, o capitalismo imperialista anula
esses potenciais de emancipagdo” (AMIN, 2002). Também Cf: (BEINSTEIN, 2001).
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Ainda que o compromisso fosse firmado apenas naquele momento, nos governos
anteriores 0 pais ja vinha mantendo uma politica fiscal bastante dura que pode ser
caracterizada como a de um “ajuste fiscal permanente”, fundamentalmente a partir da
década de 1990. Para justificar e compreender estas afirmacoes, a partir de agora, iremos

analisar a Execuc¢do Orcamentéria do governo FHC.

4. Execucdo Orcamentéria

Para se compreender como a intervencao publica foi operada a partir do Plano
Real, do ponto de vista dos gastos realizados pelos sucessivos governos, utilizamos os
dados apresentados na Execucdo Orgamentaria:

A execucdo orcamentéria e financeira ocorrem concomitantemente, por
estarem atreladas uma a outra. Havendo orgamento e ndo existindo o
financeiro, ndo podera ocorrer a despesa. Por outro lado, pode haver recurso
financeiro, mas ndo se podera gasta-lo, se ndo houver a disponibilidade
orcamentaria. Em consequéncia, pode-se definir execug¢do orgamentéria como
sendo a utilizagdo dos créditos consignados no Orgcamento ou Lei
Orcamentaria Anual — LOA. J4 a execucdo financeira, por sua vez, representa
a utilizagdo de recursos financeiros, visando atender a realizacdo dos projetos
efou atividades atribuidas as Unidades Orgamentérias pelo Orgamento
(TESOURO NACIONAL, SIAFI, s.d.).

Deve-se destacar também que as receitas que compdem o Orcamento Publico sdo
estimadas pelo governo. Assim, durante o0 ano em exercicio, 0 movimento da arrecadagéo
tributaria pode ndo corresponder ao que se estimou comprometendo a realizacdo dos
gastos previstos na Lei Orcamentaria Anual (LOA). Como estes gastos (despesas) sdo
previstos em lei, quando ndo ocorre disponibilidade financeira de recursos, 0 governo
emite, atraves do Tesouro Nacional, novos titulos que sdo comercializados em moeda
nacional ou estrangeira e que irdo compor o estoque da Divida Publica Mobiliaria Federal
interna (DPMFi) ou da Divida Publica Federal externa (DPFe). O montante dos titulos da
DPMFi e da DPFe comp&em a Divida Publica Federal (DPF).

Seu movimento de expansdo ou contracdo é de fundamental importancia no
impacto que causa no conjunto das despesas do governo federal que estéo registrados na
Execucdo Orcamentaria que, como vimos na citacdo acima, caracteriza-se pela
“utilizagdo dos créditos consignados no Or¢amento ou Lei Orgamentaria Anual — LOA”
(TESOURO NACIONAL, SIAFI, s.d.). Por sua vez, a Execucdo Orgamentaria, difere da
Execugdo Financeira que “[...] representa a utilizag&o de recursos financeiros, visando
atender a realizacdo dos projetos e/ou atividades atribuidas as Unidades Orgamentarias
pelo Orcamento” (TESOURO NACIONAL, SIAFI, s.d.).
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Assim, nesta tese selecionamos alguns dos dados da Execucdo Orgamentaria,
utilizando como fonte de dados as séries histdricas organizadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), disponivel no portal do Tesouro Nacional.

O orcamento que acompanha a Execu¢do Orcamentaria € uma das ferramentas das
quais os sucessivos governos dispdem para atender as diversas instancias governamentais
(poderes, ministérios, niveis da federacédo, 6rgdos, etc) e, no interior deles, a cada um dos
interesses particulares das fracfes sociais e, mesmo de grupos politicos locais, como
parlamentares (que disputam Emendas Parlamentares no Legislativo) que nao
necessariamente estdo defendendo aqueles interesses particulares, nem mesmo 0s
interesses gerais da classe do qual séo representantes.

Ja do ponto de vista técnico temos que,

O Orgamento Publico é um processo de planejamento continuo e dindmico que
o Estado utiliza para demonstrar seus planos e programas de trabalho como um
todo e de cada um de seus 6rgdos em particular para determinado periodo.
Dessa forma, o or¢gamento exprime em termos financeiros e técnicos, as
decisdes politicas na alocacéo dos recursos publicos, estabelecendo as a¢des e
0S programas prioritarios para atender as demandas da sociedade, além de
permitir o controle das financas publicas, evitando que sejam realizados gastos
n&o previstos (PASSOS & CASTRO, 2009, p. 220).

A partir da base de dados organizados pela STN, selecionamos os dados referentes
as despesas realizadas por grupo de despesa. Os dados selecionados foram os que ja séo
apresentados pela propria STN de maneira corrigida pela inflagdo. Esta atualizagdo
utilizou como indicador o Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI)
calculando-se a inflagdo acumulada do ano em questdo em relacédo fevereiro de 2019.

Existem duas maneiras de organizar e apresentar os dados da Execucgéo
Orcamentaria: por funcdo e por grupo de despesa.

A primeira é a organizacdo dos gastos por funcdo que visa destacar que areas
(poderes, ministérios, 6rgdos, empresas estatais, etc.) foram priorizadas em detrimento de
outras, nas decisfes governamentais. Se, por exemplo, gastou-se mais com o judiciario e
com a administracdo direta do governo federal, ou com educacao e salde.

J4 a segunda modalidade visa destacar a “[...] contribui¢do realizada pelo governo
na geracdo do produto nacional (mediante seus gastos de consumo e investimento) e 0s
distintos impactos que podem gerar na economia (como 0s gastos com previdéncia, com
pessoal, com pagamento de encargos financeiros, entre outros)” (FERREIRA, 2010, p.
56). Nesta maneira de organizar a Execugdo Orgamentéria, as despesas sdo organizadas

em duas “categorias”: despesas correntes e despesas de capital. E, dentro de cada uma
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delas, em alguns grupos: “Pessoal e Encargos Sociais”, “Juros e Encargos da Divida”,
“Transferéncia a Estados, Distrito Federal ¢ Municipios” etc.

Como estamos interessados em conhecer os impactos que a financeirizacéo teve
na intervencao publica, pos-Plano Real, optamos pelo segundo tipo de organizacdo e
apresentacdo dos gastos. Através dela se pode observar, por exemplo, o peso que foi dado
para o pagamento dos juros e encargos da divida, em detrimento do investimento publico.

Antes cabem alguns esclarecimentos sobre a natureza das rubricas apresentadas
na Execucdo Orcamentaria, dado que a organizacéo e apresentacao delas foram alteradas
ao longo do tempo pela STN. Até 1993 o refinanciamento da divida publica estava
inserido na rubrica “Amortizacdo da divida” que se inseria dentro da categoria “despesas
de capital”. A partir de 1994, esta rubrica se divide em:

=  “Amortizagdo da divida” e;
=  “Amortizacdo da divida — refinanciamento”.
Outra mudanca ocorre em 1998, quando o refinanciamento da divida se desdobra
em:
= “Refinanciamento da Divida Mobiliaria” e;
=  “Refinanciamento da Divida Contratual”, sendo que a primeira abarca quase a
totalidade da divida puablica.

Sobre esta segunda alteracdo, a deixamos de lado, dado que ainda que ocorra no
governo FHC, adquire importancia apenas nos governos do PT quando a maior parte da
Divida Publica Federal externa (DPFe) foi convertida em Divida Publica Mobiliéria
Federal interna (DPMFi), ou seja, quando se converteu divida externa em interna.

A rubrica “Amortizagdo da Divida — Refinanciamento” refere-se & rolagem da
divida que significa a troca de uma divida antiga por outra nova quando, durante o ano, o

Tesouro Nacional ndo dispde de recursos para quitar a divida antiga. Vejamos:

Assim como em um empréstimo bancario, a divida incorrida com a emissao de
titulos publicos precisa ser paga. Caso nao existam recursos disponiveis para
este pagamento, o0 governo pode contrair um novo empréstimo para garantir a
quitacdo desses compromissos. Com isso, ele estara trocando uma divida velha
por outra nova, 0 que € conhecido como refinanciamento ou rolagem da divida
publica. A Lei de Responsabilidade Fiscal define refinanciamento (rolagem)
como a emissdo de titulos da divida publica para pagamento de principal
acrescido de atualizacdo monetaria (TESOURO NACIONAL, SIAFI, s.d.).
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J& a rubrica que contém simplesmente “Amortiza¢do da Divida” refere-se a uma
“atualizacdo monetaria” ou “cambial” na qual se devolve o que foi tomado emprestado de
acordo com a disponibilidade orcamentaria do Tesouro Nacional.*>?

Para os objetivos desta tese a mudanca que ocorreu de 1993 para 1994 € bastante
relevante, pois se separa os dispéndios do governo seja com o pagamento de “Juros e
Encargos da Divida”, ou seja, com desembolsos anuais na tentativa de reduzir o montante
da DPF, seja com a devolugéo do que foi tomado emprestado, que do ponto de vista fiscal,
também se caracteriza como despesa. J4 na rubrica “Amortizagdo da Divida —
Refinanciamento” o que se tem ¢ uma parcela consideravel da divida que ndo ¢ paga, mas
que é refinanciada, justamente como uma divida.

Assim, ao se analisar os gastos dos governos FHC (e posteriormente dos governos
do PT) consideramos como o total dos gastos a soma das “categorias or¢camentarias”:
despesas correntes e despesas de capital subtraindo-se a rubrica “Amortiza¢ao da Divida
— Refinanciamento” que na propria apresentacdo dos dados feita pela STN aparece fora
da soma “Subtotal” que, para nds se caracteriza como o total dos gastos registrados na

Execucdo Orcamentaria.

152 “Amortizagdo da divida é uma despesa com o pagamento e/ou refinanciamento do principal da divida e da
atualizacdo monetaria ou cambial da divida piblica interna e externa, contratual ou mobiliaria” (PLANEJAMENTO,
2019).
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Tabelal3: Despesas da Unido por categoria econdmica e grupo de despesa em bilhdes de RS e em % do subtotal das despesas (correntes + de capital) - governos FHC (1995-2002)

GRUPO DE DESPESA 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
unidade de medida bi de RS em % | bideRS em % | bideRS em % | bideRS em % | bideRS em % | bideRS em % | bideRS em % | bideRS em %
DESPESAS CORRENTES 660,25 86,10% 685,98 85,58% 709,76 66,92% 794,87 65,69% 817,77 71,51% 787.06 79,25% 837,87 76,61% 852,11 77,22%
Pessoal e Encargos Sociais 188,15 24,54% 182,84 22,81% 184,47 17,39% 191,18 15,80% 184,69 16,15% 183,35 18,46% 186,69 17,07% 188,55 17,09%
Juros e Encargos da Divida 83,25 10,86% 87,14 10,87% 87,13 8,22% 122,86 10,15% 162,43 14,20% 122,26  12,31% 150,66 13,78% 138,87 12,58%
Outras Despesas Correntes 388,88 50,71% 416,00 51,90% 438,15 4131% 480,82 39,74% 470,63 41,16% 481,44 48,48% 500,51 45,77% 524,68 47,55%
Transf. a Estados, DF e Mun. 107,45 14,01% 114,82 14,32% 124,01 11,69% 149,56 12,36% 150,13 13,13% 162,37 16,35% 170,69 15,61% 184,87 16,75%
Beneficios Previdencidrios? 161,69 21,08% 185,46 23,14% 192,41 18,14% 213,37 17,63% 208,29 18,21% 203,72 20,52% 213,53 19,52% 220,11 19,95%
Demais Despesas Correntes 119,73 15,61% 115,71 14,44% 121,72 11,48% 117,88 9,74% 112,21 9,81% 115,35 11,62% 116,27 10,63% 119,69 10,85%
DESPESAS DE CAPITAL 106,56 13,90% 115,61 14,42% 350,80 33,08% 415,09 34,31% 325,76 28,49% 205,95 20,74% 255,76 23,39% 251,36 22,78%
Investimentos 23,57 3,07% 25,60 3,19% 31,22 2,94% 33,03 2,73% 24,91 2,18% 31,79 3,20% 41,59 3,80% 25,44 2,31%
Inversdes Financeiras 37,18 4,85% 53,98 6,73% 264,08 2490% 284,48 23,51% 203,50 17,80% 35,95 3,62% 58,32 5,33% 52,61 4,77%
Amortizacdo da Divida 44,84 5,85% 35,27 4,40% 54,95 5,18% 97,33 8,04% 97,34 8,51% 138,20 13,92% 155,85 14,25% 173,30 15,70%
Outras Despesas de Capital 0,96 0,13% 0,74 0,09% 0,53 0,05% 0,24 0,02% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%

| SUBTOTAL

| 766,85 | 100,00%

801,59 | 100,00%

1.060,56 | 100,00%

1.209,96 | 100,00%

1.143,53 | 100,00%

993,02 | 100,00%

1.093,63 | 100,00%

1.103,48 | 100,00%

Amortizagdo da Divida -
Refin.

431,24

56,24%

486,80

60,73%

557,49

52,57%

784,49

64,84%

964,27

84,32%

947,50

95,42%

627,69

57,40%

592,66

53,71%

| TOTAL

| 1.198,10 | 156,24%

1.288,40 | 160,73%

1.618,06 | 152,57%

1.994,46 | 164,84%

2.107,81 ] 184,32%

1.940,52 | 195,42%

1.721,32 ] 157,40%

1.696,14 | 153,71%

Todos os gastos foram deflacionados pelo préprio portal do Tesouro com base na inflagdo de fevereiro de 2019, calculada pelo IGP-DI.
Fonte: SIAFI/STN/Tesouro Nacional. Elaboragdo propria.
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A partir destes dados podemos notar a continuidade em alguns gastos que se
julgou prioritaria a intervencdo publica e buscar explicacbes no arranjo institucional e
politico que se estabeleceu, a partir do Plano Real .*>

Deve-se destacar ainda que por muitos anos, a politica fiscal brasileira (e de
nacbes que ocupavam uma posi¢do semelhante ao Brasil no cenério internacional) foi
propulsora do crescimento econdmico, utilizando-se como mecanismo o forte

investimento pablico. O Estado financiava setores como infraestrutura e setor produtivo.

Durante o periodo em que esteve em vigor no Brasil o chamado Estado
desenvolvimentista, a politica fiscal foi utilizada como propulsora do
crescimento econdmico, especialmente mediante forte elevacdo do
investimento pulblico. Este, principalmente voltado a infraestrutura,
beneficiava a taxa de retorno do setor privado, estimulando seu investimento e
a produgdo, pois, como se sabe, 0s servicos proporcionados pela infraestrutura
(transportes, telecomunicagdes, energia, gas, &gua, entre outros) sao
fundamentais para o funcionamento de grande parte das atividades econdmicas
(FERREIRA, 2010, p. 51)

A crise do padrdo de acumulacéo fordista-keynesiano na década de 1970 e a crise
da divida que atinge os paises subdesenvolvidos na década de 1980 marcaram o fim da
capacidade de financiamento por parte do Estado.

Pode-se notar, por exemplo, que durante todos os anos dos governos FHC, o
investimento ndo financeiro, registrado sob a rubrica “Investimentos”, ndo ultrapassou os
3,5% dos gastos governamentais, atingindo o maior montante de recursos em 1998,
quando chega a 8,28 bilhdes de reais (33,03 bilhdes reais em valores corrigidos pela
inflacdo de fevereiro de 2019), chegando a 2,73% do total da Execucdo Orcamentaria.
Contudo, este ano de 1998 foi 0 ano em que o total orcamentario do governo federal foi
0 mais alto, em comparacdo aos demais anos do governo FHC. Em valores nominais, 0
montante geral de que dispds o governo a época foi de 303,44 bilhdes reais (1,209 trilhGes
de reais em valores corrigidos).

Por outro lado, h4d uma evolucéo crescente dos gastos com a rubrica “Amortizagao
da Divida”, mantendo-se pequena oscilagdo na rubrica “Juros e Encargos da Divida”.

Estas duas rubricas, como vimos, constituem o conjunto do que O governo gasta

153 «A andlise da politica fiscal do governo é um indicador significativo de como as mudancas que abarcaram o Estado
— principalmente a partir da década de 1990 no caso brasileiro — contingenciaram e limitaram sua atua¢do em termos
de crescimento econdmico, modificando os gastos orcamentarios. A Execucdo Orcamentaria do governo federal revela
as prioridades na consecucao dos gastos publicos, tendo em vista que ela é a representacdo formal da realizagdo da
despesa por parte do governo. A analise mostra que a execucdo do orcamento é uma representacdo acabada das
prioridades existentes nas acdes do Estado e como isso pode revelar as mudangas que afetaram a atuacdo de tal
instituigdo ao longo das tltimas décadas” (FERREIRA, 2010, p. 53).
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anualmente, do ponto de vista fiscal, > com o pagamento e a tentativa de reducéo da
divida publica brasileira.

O governo FHC desembolsou valores crescentes com a amortizacdo da divida
saltando, em 1995, de 44,85 bilhdes de reais (ou 9,02 bilhdes em valores nominais
daquele ano) ou 5,85% do total dos gastos para 173,30 bilhdes de reais (68,9 bilhdes em
valores nominais) ou 15,7% do total dos gastos em 2002. A Unica excec¢do foi 0 ano de
1996 no qual os valores registrados nesta rubrica apresentam uma pequena queda em
relacdo ao ano anterior. Em termos proporcionais, como se pode notar, 0 governo gastou
4,4% do total dos gastos. O Unico ano em que houve reducdo, ainda que pequena na
rubrica “Amortizacdo da divida”.

Quanto aos valores registrados na rubrica “Pagamento de Juros e Encargos da
Divida” a variagdo foi bem menor. Em 1995, o governo gastou 83,25 bilhdes de reais em
valores corrigidos pela inflacdo (ou 16,76 bilhdes em valores nominais a época) o que
correspondia a 10,86% dos gastos governamentais totais. Em 2002 as despesas com juros
e encargos da divida foram de 138,87 bilhGes de reais em valores corrigidos pela inflagdo
(ou 55,26 bilhdes em valores nominais) o que correspondia a 12,58% do total dos gastos.
O ano que o0 governo mais gastou com esta rubrica foi 1999, onde foram gastos 162,43
bilhGes de reais em valores corrigidos (ou 45,35 bilhdes em valores nominais) o que
correspondia a 14,2% do total dos gastos naquele ano.

Assim, pode-se notar que mesmo aumentando o que foi gasto com o pagamento
de juros e encargos da divida e com a amortizacdo da divida, ela continuou a crescer até
chegar a seu 4apice, durante os anos FHC, em 2000, quando entra em trajetdria

decrescente.

154 Deve-se destacar que estas duas rubricas constituem o total do que os governos desembolsam anualmente do ponto
de vista fiscal, pois do ponto de vista financeiro, a rubrica “Amortizagdo”, como vimos, caracteriza-se como devolugdo
de empréstimos que foram tomados. Ou seja, ndo significa que as variadas fontes de arrecadagdo (tais como impostos,
tributos, direitos e dividendos de empresas estatais) que sdo estimadas e registradas na Receita Or¢amentaria séo
direcionadas ao pagamento da rubrica “Amortizagdo”. Apenas a rubrica “Juros e Encargos da Divida” é que constitui
desembolsos anuais que sdo deduzidos das Receitas recolhidas pelo Banco Central e que sdo repassadas ao Tesouro
Nacional.
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Grafico 1: Evolugao das rubricas que compdem

a divida publica (1995-2002)
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Juros e Encargos da Divida Amortizagdo da Divida Amortiza¢do da Divida - Refin.

Em % da somatoria das despesas correntes e de capital
Fonte: SIAFI/STN/Tesouro Nacional. Elaborag&o propria.

No final do primeiro mandato, em novembro de 1998, o governo FHC refez alguns
acordos® com o FMI. Estes acordos passaram a incluir também o Banco Mundial (BM)
e 0 Banco de Compensacdes Internacionais (BIS) comprometendo-se a gerar superavits
primarios progressivos a partir de 2,8% do PIB no ano seguinte para controlar a relagéo
entre a divida pablica e o PIB. Em troca, estas instituicdes se comprometiam a ampliar as
linhas de crédito ao Brasil e a intermediar negocia¢bes junto a outros paises

desenvolvidos.

Ao formalizar o compromisso de gerar - dentro do ambiente de reformas
estruturais da economia - superavits primarios de 2,6% do Produto Interno
Bruto (PI1B) em 1999, 2,8% em 2000 e 3% em 2001, o governo brasileiro abriu
caminho também para ter a sua disposi¢do uma facilidade adicional de crédito
de aproximadamente US$ 14,5 bilhdes, proveniente dos governos de um
grande numero de paises industrializados que estdo apoiando o esforco
brasileiro, sob coordenacdo do Banco de Compensacg6es Internacionais (BIS).
O entendimento com a comunidade financeira internacional disponibilizara
para o Pais mais de US$ 41 bilhGes, dos quais cerca de US$ 37 bilhGes poderdo
estar disponiveis, se necessario, ao longo dos préximos doze meses. Deste
total, US$ 9 bilhdes estardo disponiveis imediatamente quando da aprovacéo
do programa pelo Fundo. Outra parcela do mesmo valor poderd estar
disponivel, no inicio de 1999, mesmo antes da primeira revisao trimestral do
acordo, por solicitagdo do governo brasileiro através de um novo mecanismo
denominado "parcela antecipavel” (floating tranche), que pode ser utilizada se
0 programa estiver se desenvolvendo conforme o previsto (FAZENDA, 1998).

155 <O ministro da Fazenda, Pedro Malan, e o presidente do Banco Central, Gustavo Franco, assinaram hoje [13 de
novembro de 1998] um oficio dirigido ao diretor do Fundo Monetério Internacional, Michel Camdessus, encaminhando
um Memorando de Politica Econdmica, baseado no Programa de Estabilidade Fiscal do governo brasileiro, que visa
reequilibrar as contas publicas, assegurando a normalidade das relacdes financeiras com o exterior e superando as
ameagas trazidas pela crise financeira mundial” (FAZENDA, Brasil assina com FMI acordo que disponibiliza mais de
US$ 41 bilhdes, 1998).
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Naquele momento, do ponto de vista do governo, esperava-se garantir a confianga
dos capitalistas estrangeiros em manter investimentos no pais garantindo estaveis as
reservas externas. Acompanhado daquele objetivo estava a tentativa de controlar a
inflacdo que voltava a subir.**

Assim, em decorréncia daqueles acordos, 0 governo tomou novos empréstimos
que elevaram o tamanho da divida publica fazendo com que mesmo que se aumentassem
os gastos referentes as rubricas “Juros e Encargos da Divida” e “Amortizagao da Divida”,
a rubrica “Amortiza¢ao da Divida — Refinanciamento” continuou a subir.

Deve-se lembrar que, em decorréncia da crise capitalista mundial do segundo
semestre do ano anterior, o Brasil comegou a sofrer ataques especulativos.

Os ataques especulativos comegcaram em agosto de 1998, quando o Banco
Central (Bacen) perdeu mais de US$ 20 bilhGes de suas reservas, e
continuaram nos meses seguintes, obrigando o Brasil a recorrer a um novo
acordo e a um empréstimo de US$ 415 bilhdes [de ddlares] do FMI e de outras
instituicBes internacionais em dezembro de 1998, depois de garantida a
reeleicdo de FHC e a manutencéo de sua equipe, ou seja, 0s novos intelectuais
organicos no nlcleo dirigente do Estado. De agosto a dezembro, as reservas
internacionais cairam de US$ 67,3 bilhdes para US$ 44,5 bilhdes, mesmo
incluindo a primeira parcela de US$ 9 bilhdes liberada pelo FMI no dltimo més
(NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 32-33).

A resposta das autoridades do Ministério da Fazenda e do Bacen, além da troca
do presidente desta instituicdo,®’ foi alterar a politica monetaria de uma taxa de cambio
“semifixa” para uma de cambio flutuante. A politica adotada até entdo, de manter altas
reservas internacionais através de altas taxas de juros, terminava. As reservas

internacionais continuaram a cair mesmo com a manutencao das altas taxas de juros.

Grafico 2: Reservas Externas (ago/1998 - abr/1999)
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Em bilh&es de USS.
Fonte: Nakatani e Oliveira (2010, p. 32 e 33). Elaboragdo prépria.

156 Este era um dos grandes “perigos” a assombrar a economia e, com ele, o governo FHC jogou em todos os momentos
de maior turbuléncia politica, em especial, na campanha que o levou a reeleigéo.

157 Gustavo Franco € destituido da presidéncia do Bacen. Em seguida é nomeado Francisco Lopes, que permanecesse
no cargo por duas semanas. Até que, por fim, é nomeado Arminio Fraga (PaulOp. 33).
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O resultado disso é que o Plano Real chegou a sua segunda fase, agora apoiado no

“tripé macroeconomico’:
= Cé&mbio flutuante;
= Regime de metas de inflagio'®®;
= Superavit primario.
Podemos sintetizar a nova fase do Plano Real da seguinte forma:

Abaixo reproduzimos um esquema que visa sintetizar o arranjo que sustentou o

Plano Real, em sua segunda fase, a partir de 1999. Vejamos:

Quadro 4: Tripé Macroecon6mico

Taxa de cambio livre: determinado pelo Sistema de Metas de inflagdo: na concepgdo
mercado sem intervengdo direta do Estado: neoliberal do governo, apoiava-se nas altas
1.  As Metas de Inflagdo eram taxas de juros. Esta taxa elevada “segurava” o
executadas pelo BC; crescimento da economia em todas as

situagdes em que o PIB ameagava retomar o

2. As Metas de Superdvit Primario
crescimento.

eram executadas pelo Tesouro

Metas de Superavit Primario: no discurso
do governo visava melhorar o
funcionamento da politica fiscal. Por tras
do discurso, estava o objetivo real:
garantir o pagamento dos juros da divida
publica. Os juros era a principal varidvel
para o controle da divida, pois 60% de
seu montante estava indexada aos juros.
Manter a divida “controlada”, neste
arranjo, era fundamental para manter o
“cambio estavel”.

158 “Em margo de 1999, implementou-se o sistema de metas de inflagdo no Brasil, adotando-se o Indice de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA) como medida oficial da inflacéo e substituindo-se a Taxa Bésica e a Taxa de Assisténcia,
ambas do Bacen, por uma Unica taxa basica de juros denominada Sistema Nacional de Liquidagdo e Custodia (SELIC).
Naquele momento, a taxa basica de juros foi fixada em 45% ao ano, mas, com a melhora do quadro macroecondmico,
foi reduzida rapidamente, terminando o ano em 19% com uma inflacéo em 8,94%. Considerando somente a meta central
de inflagdo, o Bacen conseguiu cumpri-la apenas em um Unico ano (2000) durante o segundo mandato de FHC. Nos
dois anos seguintes, as metas foram descumpridas mesmo tendo em conta o nivel de tolerancia de dois pontos
percentuais, para cima, da meta central” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, pp. 34-35).
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5. Consideragdes Finais

O superavit primario visava controlar o crescimento da divida puablica. Como
podemos notar, ainda que a rubrica com o pagamento dos “Juros e Encargos da Divida”
tenha chegado a consumir 14,2% do subtotal dos gastos (despesas correntes somadas as
despesas de capital) em 1999 e que a rubrica “Amortizacdo da Divida” tenha crescido
constantemente desde 1995 chegando a 15,7% do subtotal dos gastos, mesmo assim, o
montante da divida nd3o parou de crescer. A rubrica “Amortizagdo da Divida —
refinanciamento” chegou a ser 95,42% do total dos gastos em 2000 e 84,32%, em 1999.

Ainda que os gastos registrados nesta rubrica ndo tenham sido desembolsados
anualmente pelo governo, do ponto de vista financeiro, o crescimento do estoque da
divida a valores tdo altos expunha a contradi¢éo a qual o governo havia colocado o Estado
brasileiro. Ao manter as taxas de juros mais altas do mundo, além de provocar o
crescimento descontrolado da divida publica brasileira, esta politica se mostrava
ineficiente do ponto de vista dos seus objetivos, pois a inflacdo continuava a subir, ao
mesmo tempo em que contribuia para impedir o crescimento econémico.

Neste sentido, como vimos, a capacidade indutora do crescimento por parte do
Estado havia desaparecido. A ferramenta institucional com a qual o governo contava,
naquele momento, era 0 aumento ou reducdo das taxas de juros. Mantendo-se entre as
mais altas do mundo, pressionado pelos acordos assumidos junto ao FMI no final de 1998,
0 governo praticamente via-se amarrado a l6gica do padrdo de acumulacdo da
financeirizacdo. N&o s externamente, mas também, internamente. Assim, 0 novo
“arranjo fiscal” que visava assegurar o Superavit Primario teve de:

= Elevar a carga tributaria’® e;

= Cortar despesas discricionarias.®

Como resultado deste “tripé” assistiu-se a uma permanente recessédo na medida
em que a busca pelos elevados superavits primarios reduziu ainda mais a autonomia do

governo para manejar gastos.

159 A carga tributéria saltou de 29,7% do PIB em 1998 para 32,3% em 2002. Parte deste aumento foi utilizado para
cobrir despesas obrigatdrias e ndo pode ser utilizado para garantir os superavits acordados com o FMI (NAKATANI
& OLIVEIRA, 2010, pp. 35-36).
160 As despesas discricionarias sdo aquelas das quais o governo dispe de poder de decisdo, em decorréncia de contar
com disponibilidade de recursos.
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Dado que o as receitas sao estimadas pelo governo com base na expectativa de
crescimento do PIB e que este crescimento pode néo se verificar, e dado que a maior parte
das despesas é obrigatdria, ou seja, de acordo com a legislacdo o governo nao tem poder
de decisdo para que sejam remanejadas depois de serem aprovadas pelo Legislativo,
restou ao governo elevar ainda mais a carga tributéria e cortar ainda mais a pequena parte
do total do orcamento do qual tinha poder de decisdo, as despesas discricionarias.

Somado a este quadro, como o tripé apoiava-se na manutencgéo de altissimas taxas
de juros, associado a elevagdo da carga tributaria, o nivel de competitividade dos capitais
particulares nacionais reduziu-se bastante. Por fim, o esforco em manter elevados
superdvits, apesar do aumento da divida publica, provocou a reducdo da taxa de
investimentos publicos, principalmente em infraestrutura (NAKATANI & OLIVEIRA,
2010, p. 36).161

A politica macroecondmica dos governos FHC havia fracassado. O Plano Real,
que abrira as portas de um novo tipo de intervencdo publica no pais, havia chegado a seu
limite. Superar este limite implicava operar algumas mudancas. O regime politico
“democratico” estava em sua fase final de consolidagdo. No final do segundo governo
FHC, a intervencdo publica poderia colocar em crise aquele regime politico.

Pelas caracteristicas que a intervencdo publica neoliberal poderia ter em uma
economia dependente, seu resultado s6 poderia ser a ampliacdo da dependéncia e o
aumento da recessdo. Retirava-se do governo qualquer liberdade ou autonomia
institucional para retomar o crescimento ou mesmo para romper, pelos estreitos limites
da ordem “democratica”, aquela relagdo de dependéncia.

A fase de descenso na luta de classes ndo poderia durar indefinidamente. Era
preciso mudar algumas coisas para que tudo permanecesse no mesmo sentido. E 0 que
mudou nédo foi a intervencdo publica, mas as forcas sociais que davam sustentacdo ao
governo seguinte, dirigido pelo maior e mais representativo partido que os trabalhadores
haviam construido na fase de ascenso da luta de classes que havia sido aberta depois do

fim do regime militar: o Partido dos Trabalhadores.

161 O mais grave nesse modelo é que, além dos sacrificios que ele impds & economia e a sociedade em termos de
limitagGes ao crescimento e as politicas sociais, diante dos compromissos assumidos para controlar a inflagdo e a divida
publica, ndo se vislumbravam avangos para a solugdo da questdo. Para entender e razdo disso, vale a pena ressaltar os
dados que mostram a evolucdo da divida liquida do setor publico, que passou de 44,5% do PIB em 1999, como
propor¢do do PIB, para 50,5% em 2002” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 37).
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Como veremos nos proximos capitulos, o governo mudou e com ele as frages
sociais que Ihe davam sustentacédo se ampliaram. Por outro lado, os interesses particulares
das fracOes sociais que apoiaram os governos FHC, em particular a fragdo financeira da
burguesia, ndo foram desprezados com a formacdo do novo governo. Muito pelo

contrario. Aqueles interesses continuaram a ser atendidos.
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CAPITULO 7
OS GOVERNOS LULA

1. Introducgéo

Luis Inécio Lula da Silva ganhou o segundo turno das elei¢cbes de 2002 obtendo
53 milhdes de votos. Esta havia sido a maior votacdo que um candidato havia recebido
em qualquer democracia ocidental até entdo. Lula também foi o primeiro presidente com
perfil distinto de todos os trinta e cinco presidentes eleitos até entdo na histdria das
distintas fases do regime politico republicano.'®? A diferenca é que ele provinha da classe
trabalhadora. Todos os demais desde a independéncia do Brasil, em 1822, provinham de
diferentes setores da elite brasileira.

Esta diferenca, de aparéncia substancial, ao longo dos oito anos em que foi chefe
do Estado e do governo do Brasil, foi se esvaziando. Sob a aparéncia, o contetido da acéo
de seus governos, na manutencdo da intervencdo publica do governo anterior, desfez-se
em uma enorme aproximacdo. Mesmo assim, ao longo dos oito anos em que ocupou a
presidéncia do Brasil, Lula consolidou também sua imagem de negociador extremamente
habilidoso atrelado ao enorme carisma junto as camadas mais pobres da populacéo.
Passou a ser visto, ao lado de Gettlio Vargas, como o presidente que “mais fez pelos
pobres”.

Existe uma lista incontavel de trabalhos tratando dos governos petistas, seja ha
tentativa de interpretar sua natureza de classe, seja na analise dos programas de
transferéncia de renda, seja no balango da evolugdo da luta de classes. Tentamos fugir
destes debates. O objetivo deste capitulo é responder a seguinte questdo: como a luta de
classes se expressou nos governos Lula?

Os governos dirigidos pelo PT sequer podem ser considerados socialdemocratas.
Rejeitamos tanto as teses que afirmam que 0s governos petistas inauguraram uma era
“po6s-neoliberal”, tais como as de Sader (SADER, 2009; SADER, 2011), mas também
ndo se pode nem mesmo aceitar as ideias centrais das teses mais moderadas, tanto na

critica quanto na defesa dos governos petistas, tais como a de Singer (SINGER, 2012).163

162 Ou seja, de todos os presidentes eleitos ou que substituiram os presidentes eleitos. Ficam fora deste nimero os
presidentes militares.

163 O livro de Singer, “Os sentidos do lulismo”, ndo faz um diagnostico das politicas econdmicas, sociais ou mesmo da
intervencao publica em seu conjunto. O que faz é, a partir de uma interpretacéo eleitoral, tragar uma interpretacao do
fendmeno social denominado por “lulismo” que ¢ marcado por um reformismo fraco. “Teria havido, a partir de 2003,
uma orientacdo que permitiu, contando com a mudanga da conjuntura econdmica internacional, a adogdo de politicas
para reduzir a pobreza — com destaque para o combate a miséria — e para a ativagdo do mercado interno, sem
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Na primeira metade da primeira década do século XXI, os regimes politicos
“democraticos” da América Latina passaram por um questionamento de suas instituicoes.
Dez presidentes ndo completaram seus mandatos e, entre 2001 e 2005, quatro paises
viveram situagdes revolucionarias.®*

O Brasil ndo viveu situagdo parecida. Lula foi um interlocutor do imperialismo
para tratar com Venezuela, Bolivia e Equador. E sua eleigdo foi resultado, dentre outras
questdes, do desgaste do conjunto das politicas neoliberais (intervencéo publica) dos
governos FHC.®° Assim, nos oito anos em que Lula ocupou a presidéncia, apesar da troca
de algumas figuras nos altos cargos do governo, este foi o periodo onde se assistiu a maior

estabilizacdo do regime politico que havia saido do regime militar.

Os oito anos do governo Lula se distinguem por terem sido o periodo de maior
estabilizagdo social do regime politico que surgiu no Brasil em 1985 com o fim
da ditadura militar. O paradoxo é que a forma presidencialista arcaica que a
democracia liberal assumiu foi, essencialmente, consolidada durante o governo
liderado pelo PT (ARCARY, 2012).

2. Composicao de classes nos governos Lula

Foge aos propositos do capitulo regressar aos inimeros trabalhos académicos,
documentos politicos, e debates que surgiram dentro da esquerda sobre a composi¢do
burguesa de parte do governo, sobre as aliancas realizadas ainda na campanha pelo PT e
os resultados que isso teve na agdo governamental a partir de 2003.

Visamos nesta parte do capitulo demonstrar como um conjunto de novas fracGes
sociais passou a apoiar 0 hovo governo, sem que 0s representantes e os interesses das
fracdes de classe que apoiavam o governo anterior fossem deslocados das esferas de

poder. Esta conjun¢ao das “novas fragdes sociais” em alianca com as antigas fracdes e

PRl

confronto com o capital. Isso teria produzido, em associagdo com a crise do “mensalao”, um realinhamento eleitoral
que se cristaliza em 2006, surgindo o lulismo. O aparecimento de uma base lulista, por sua vez, proporcionou ao
presidente maior margem de manobra no segundo mandato, possibilitando acelerar a implantacdo do modelo
“diminui¢do da pobreza com manutengéo da ordem” esbogado no primeiro quadriénio” (SINGER, 2012, p. 13). Apesar
de apresentar, em alguns momentos do trabalho, uma interessante interpretacdo sobre a divisdo de classes no Brasil, no
geral, o livro de Singer apresenta um diagndstico com objetivos distintos aos da tese, bem como chega a conclusdes
que julgamos problematicas. Afinal, julgamos que os governos petistas ndo operaram politicas que, em seu conjunto,
podem ser denominadas de reformismo fraco (em oposi¢do ao “reformismo forte” impregnado nos programas do PT
até as vésperas das elei¢des de 2002). O que existiu, como veremos ao longo do capitulo foi uma sucessao de reformas
regressivas que caracterizamos como a continuidade da intervengdo puablica neoliberal implementada desde a década
de 1990 e que se consolida com o Plano Real.

164 “Entre 2001 e 2005, quatro paises da América do Sul estiveram em situagdes revolucionarias. Os governos cimplices
do ajuste recolonizador na América Latina dos anos noventa se desgastaram até a queda, ao ponto de varios ex-
presidentes — Salinas do Mexico, Menem da Argentina, Cubas do Paraguai, Fujimori do Peru, e Gonzalo de Losada da
Bolivia, além dos golpistas da Venezuela — terem sido presos, se encontrem foragidos, ou a espera de julgamento”
(ARCARY, 2012).

165 «Sya influéncia moderadora sobre Chavez, Evo Morales e Correa foi reconhecida por Washington, pelos governos
europeus e até pelas burguesias locais” (ARCARY, 2012).
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interesses expressou-se também em uma nova e ampla composicdo partidaria no
Congresso Nacional.

Desde antes da época de campanha eleitoral de 2002, as aliancas que o PT fez
indicava que o partido estava muito mais interessado em garantir aceitacao para as fracoes
de classe das quais ndo era representante do que aquelas que criaram e mantiveram o

partido crescendo ao longo de sua historia.

Lula concorreu por uma coligacdo que incluiu um partido claramente de
direita, o PL (Partido Liberal), que nas disputas estaduais apoiou
(oficialmente!) alguns dos candidatos mais conhecidos da direita brasileira:
Paulo Maluf e Antdnio Carlos Magalhées; o vice-presidente, José Alencar,
filiado ao PL, é um grande industrial, e foi escolhido justamente por isto, com
0s objetivos de quebrar as resisténcias dos empresarios a Lula e de trazer
apoios nesta area” (BORGES NETO, 2003).16¢

José de Alencar, por exemplo, um industrial filiado ao Partido Liberal (PL), um
partido conservador, foi convidado para o ser o candidato a vice-presidéncia de Lula.
Assim, essa aproximacao com o empresariado é um elemento que o fez aproximar, antes
mesmo do pleito de 2002, das caracteristicas que identificavam o partido que havia
presidido o Brasil até entdo: o PSDB.

Souza Silva (SOUSA SILVA, 2017) ao comparar a evolucdo das estruturas
organizativas de ambos os partidos, PT e PSDB, demonstra que sob diferentes aspectos,
os dois partidos caminharam no mesmo sentido. A excegdo da distribuicdo do fundo
partidario — que no PT era mais concentrado ficando mais de 60% com a Direcdo
Nacional, enquanto o PSDB destinava 50% a Dire¢do Nacional e 50% aos Diretorios
Estaduais —, e a participacdo dos filiados na escolha dos representantes (institucionais) e
liderancas (nas instancias organizativas) — que no caso do PT era maior a participacdo dos
filiados em relacdo aos do PSDB, todos os demais pontos sob os quais a pesquisa foi

conduzida, PT e PSDB caminharam para uma aproximagc&o organizativa.'®’

166 Antdnio Carlos Magalhaes, inclusive, apoiou abertamente Lula no segundo turno.

167 O trabalho de Souza Silva (2017) destaca onze aspectos “organizativos” na estrutura de PT e PSDB. Em quase todos
eles, os dois partidos caminham na mesma dire¢do. O que nos leva a conclusdo de que os fatores internos ao regime
politico brasileiro contribuiram decisivamente para “estruturar” os dois partidos. Ainda que continuassem a representar
fracBes sociais distintas (remanescentes de sua origem). Os aspectos analisados por Souza Silva (SOUSA SILVA,
2017) foram: 1) Fundo partidario, que em ambos os partidos teve um crescimento acentuado depois que ocuparam a
presidéncia; 2) DoagBes empresariais, que teve a mesma trajetoria de crescimento: cresceu de forma acentuada
enquanto os partidos ocupavam a presidéncia; 3) Distribui¢do interna dos recursos do Fundo Partidario, mais
centralizada no caso do PT e mais descentralizada no do PSDB; 4) Mecanismos de participagdo dos filiados, “restrita”,
no caso do PSDB e “ampliada”, no caso do PT. Os demais critérios: 5) Periodicidade dos Encontros; 6) Duragdo dos
mantados na DN; 7) Cobertura territorial do nimero de filiados; 8) Densidade de filiagdo; 9) Cobertura territorial da
organicidade interna; 10) Quantidade de filiados eleitos para cargos no Estado e; 11) Distribuicdo dos eleitos pelo
territorio. Em todos estes Gltimos critérios, a trajetdria dos dois partidos foi bastante similar e indicaram que, depois de
terem ocupado a presidéncia, as instancias organizativas dos dois partidos, ainda que tenham crescido (em nimero de
filiados e recursos), estiveram a servico da disputa institucional.
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De todos os pontos analisados, cabe destacar as doagdes empresariais, que, em

ambos os partidos, tornaram-se crescentes, depois que ocuparam a presidéncia do pais.®®

O PSDB foi a sigla preferida de destino das doagdes empresariais no periodo
1999-2002. Os valores mais altos ocorreram nos anos em que a agremiacdo
disputou a manutencdo do cargo presidencial (1998 e 2002). Nos quatro
primeiros anos a frente da Presidéncia da Republica, o PT se tornou o destino
preferencial das doacdes de empresas. As doagdes cresceram a ponto de
abarcarem mais da metade das receitas do PT nos anos de 2008 e 2010
(SOUSA SILVA, 2017, p. 230).

Enquanto esteve na presidéncia do pais, o PSDB foi o partido que mais recebeu
doacgdes empresariais. Entre 1998 e 2002, periodo que mais recebeu doacdes, 87,4% do
total de doacGes destinou-se ao PSDB. Isso significou 19,016 milhdes de reais'®® de
doacdes nestes quatro anos. Mesmo assim, estes recursos nao superaram 0S recursos
provenientes do fundo partidario (SOUSA SILVA, 2017, p. 148).

Ja o PT, nos quatro primeiros anos que ocupou a presidéncia, tornou-se o partido
preferencial das doagcdes empresariais:

Nos quatro primeiros anos a frente da Presidéncia da Republica, o PT se tornou
o destino preferencial das doagdes. Do valor total das doacdes realizadas para
0 conjunto dos partidos, o PT concentrou 0s seguintes percentuais: 55,2%
(2003), 73,72% (2004), 70,55% (2005) e 57,12% (2006) (SOUSA SILVA,
2017, p. 190).

Ao todo, entre 2003 e 2006, o PT recebeu 24,417 milhdes de reais'’®. Este
elemento é um fator que passou a unir ambos os partidos, para além da unidade
programatica, que serd analisada no préximo item. E € mais um fator que mostra que o
PT, ja& no pleito de 2002, passou a ser um dos partidos a representar, se nao

simbolicamente, ao menos em termos de financiamento, o grande empresariado do pais.

3. Linha programatica

Ao fim do processo eleitoral, Lula e o PT haviam atingido seu objetivo: fortalecer
a alianca com grande empresariado. Contudo, essa guinada do PT teve inicio em sua
guinada programatica que se iniciou depois das elei¢cdes de 1989 (IASI, 2006). O objetivo

desta guinada programatica era dar sustentagdo politica as aliancas que ocorreram nos

168 «“Além das caracteristicas de origem distintas, as duas siglas percorreram trajetorias diferentes rumo ao governo
nacional. Poucos anos ap6s a fundacdo, o PSDB ascendeu a Presidéncia da Republica. O intervalo de tempo entre a
fundagdo e a insercdo na Presidéncia foi de sete anos. Antes de vencer a elei¢do presidencial, o Partido assumiu alguns
ministérios no governo Itamar Franco (1992-1994). O PT, por sua vez, passou vinte e dois anos na oposi¢ao ao governo
federal (1980-2002). N&o ocupou nenhum ministério antes de assumir a Presidéncia. Nesse cendrio, cabe verificar se
as mudancgas organizacionais sucedidas assumiram a mesma dire¢do e intensidade em siglas com trajetorias tdo
distintas” (SOUSA SILVA, 2017, p. 228).

169 Em valores de maio de 2007.

170 Nos mesmos valores de maio de 2007.
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seguidos pleitos desde o final da década de 1980. Mesmo havendo criticas, dentro e fora
do partido, o PT manteve-se nesta direcdo a partir das eleicGes de 1994.

Depois de eleito, em 2003, ao todo foram indicados 34 ministros ou secretarios de
Estado com status de ministro. Destes, vinte eram do PT, sete ndo eram filiados a nenhum
partido, enquanto os sete restantes ficaram cada um deles, com cada um dos partidos que
compunham a coligacdo que o PT encabecava nas elei¢cdes de 2002: PL, PCdoB, PDT,
PPS, PSB, PTB, PV. O PMDB ficou sem ministérios inicialmente. Mas o apoio deste
partido veio sendo negociado no Congresso ainda no primeiro ano de mandato. O PMDB
chegaria ao segundo governo Lula com oito ministérios (PASQUARELLI, 2011, p. 81).
O PPB que também comp®s a mesma coligacgdo ficou sem ministérios. Mas seu peso era
muito menor dentro do legislativo. Dos sete ministros sem filiagdo, os dois eram
empresarios e haviam apoiado a candidatura de José Serra (PSDB), adversario do segundo
turno (BORGES NETO, 2003, p. 10).

Dos 20 ministros ou secretarios de Estados nomeados, doze integravam o “campo
majoritario” (do qual Lula fazia parte e que, desde a fundacdo do PT, em 1980, controlava
o partido). O ntcleo “duro” dos ministérios do governo era integralmente composto pelo
campo majoritario. Este ndcleo envolvia a Casa Civil; a Secretaria Geral da Presidéncia;
Comunicacdo de Governo e; o ministério da Fazenda. Assim, a esquerda do partido, ainda
que representada em ministérios ou secretarias, ficou de fora deste nucleo.

Dentro dos cinco ministérios que compdem a “area econdmica do governo™*’t,
pode-se dizer que havia uma divisdo entre 0 PT e 0 PSDB. Porém, as duas instituicdes
mais importantes pela execucao das politicas econémicas, fundamentais na intervencao
publica, s30 o ministério da Fazenda e o Banco Central (Bacen).1"2

A influéncia do presidente do Bacen chegava mesmo a ser maior que a do
ministério da Fazenda em decorréncia dos arranjos institucionais realizados na segunda
fase do Plano Real. Este cargo dispunha de poder para manejar a politica monetaria,

através da taxa de juros e, com ela, interferir nos rumos da politica econémica e da politica

171 S30 eles os ministérios da Fazenda; do Planejamento; do Orcamento e Gestdo; do Desenvolvimento, Indistria e
Comércio Exterior; da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (BORGES NETO, 2003, p. 11). Além destes ministérios,
compdem a “area econdmica”, as seguintes instituicdes: Banco Central, Caixa Econdmica Federal, Banco do Brasil e
BNDES.

1720 Bacen tem um peso maior na elaboragdo e implementagdo da politica econémica, pois além das atribuicGes
politicas, das quais o ministério da Fazenda dispGe em maior grau, o Banco Central tem atribuicbes operativas e
fiscalizadoras, como veremos a frente.
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de comércio exterior.}”® Quem foi indicado para este cargo foi Henrique Meirelles, que

havia sido eleito deputado federal pelo PSDB.*"

O carater, digamos, peessedebista da direcdo do BC tem um grande peso na
definicdo das orientacBes da &rea econdmica. O Banco Central tem sido a
instituicdo mais importante na conducdo da politica econémica: além de
responsavel pela politica monetaria, tem sob sua direcdo a politica cambial, a
regulamentacdo e a supervisdo do sistema bancario, bem como dos
movimentos de capitais. Tem tido uma participacdo central nas discussdes com
o FMI E importante lembrar a enorme implicacao fiscal da politica monetaria
e da politica cambial. De fato, pode-se dizer que o tamanho do superavit fiscal
primario necessario para evitar o crescimento da relacéo divida publica/PIB,
pedra de toque das exigéncias do FMI e dos “mercados”, é determinado em
grande medida pelas variaveis que ficam sob a responsabilidade do Banco
Central (juros e cdmbio) (BORGES NETO, 2003, pp. 11-12).

Além disso, Henrique Meirelles manteve toda a diretoria do Bacen da gestdo
anterior, sob comando de Arminio Fraga.

No primeiro governo do PT, o ministro da Fazenda foi Anténio Palocci que, a
excecdo do Secretéario Executivo e do Secretario Executivo-Adjunto do ministério, estave
rodeado por integrantes vinculados ao mercado financeiro e expoentes do pensamento
neoliberal, entre eles Otaviano Canuto e Marcos Lisboa.!™

Entre os dirigentes do governo na area econdmica, os Unicos ndo neoliberais
escolhidos foram Guido Mantega, ministro do Planejamento, e Carlos Lessa, indicado
para a dire¢do do BNDES. O primeiro era um economista do PT. O segundo, um
economista vinculado ao PMDB. Ambos poderiam ser classificados como

“desenvolvimentistas”.

173 «0 BC ndlo é somente o condutor da politica monetdria, mas também da politica cambial. Por causa disso, ele

condiciona a politica fiscal. Somente para ilustrar, mencione-se que, quando o BC eleva a taxa de juros, ele provoca
uma série de transferéncias de riqueza: do setor produtivo para o setor financeiro; do or¢amento publico para os
aplicadores em titulos da divida; dos tomadores de empréstimos para 0s bancos; e assim por diante. Sua atuagdo na
politica cambial também provoca redistribuicéo da riqueza. Uma desvalorizagdo cambial, altera o poder de compra de
todos os brasileiros em relacéo ao resto do mundo; eleva os precos internos, reduzindo salério real; eleva a divida das
empresas tomadoras de empréstimos em moeda estrangeira; eleva a divida publica, ja que uma boa parte dela, ainda
que interna, esta indexada a variacdo cambial etc. Uma sobrevalorizagdo cambial, por sua vez, também implica enormes
redistribui¢des de riqueza” (GARAGORRY, 2004, p. 16).

174 «A politica monetaria durante o primeiro mandato foi conduzida por Henrique Meirelles, ex-presidente do Banco
de Boston no Brasil e presidente mundial do BankBoston; ele tinha sido eleito deputado federal pelo PSBD e renunciou
para assumir a presidéncia do Banco Central. Essa politica teve o decidido apoio do entdo ministro da Fazenda de
Antonio Palocci Filho, que deixou o cargo em 2006 apds ser envolvido na quebra ilegal do sigilo bancério de Francelino
Santos Costa, testemunha contra ele em uma das investigagdes da CPI dos Bingos” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010,
p. 40).

175 «“Qs titulares da Secretaria da Receita Federal e da Secretaria do Tesouro Nacional participaram do governo FHC.
O da Secretaria de Assuntos Internacionais, Otaviano Canuto, além de ter defendido na imprensa ao longo de 2002 a
politica do BC, vinha trabalhando com a FEBRABAN, e ao que parece foi indicado por ela. Ainda mais significativa
foi a nomeagdo, para a Secretaria de Politica Econdmica, do economista Marcos Lisboa, conhecido como um dos mais
importantes economistas liberais da nova geragdo. A tendéncia liberal dos principais auxiliares do ministro Palocci é
quebrada apenas pela indicacdo do Secretario Executivo e do Secretario Executivo-Adjunto do ministério, ambos
militantes do PT, com tradi¢éo entre os economistas do partido” (BORGES NETO, 2003, p. 12).
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Antes mesmo de iniciar o governo, algumas mudangas mais drésticas nas
orientacdes do PT ja vinham ocorrendo.’’® A mais conhecida delas é a publicacio da
“Carta ao Povo Brasileiro”, em junho de 2002, documento que foi taxado por parte da
esquerda, inclusive dentro do proprio partido, como carta aos “banqueiros”. Aquela carta
conjugava a ideia de mudanca com a de estabilidade. Em alguns momentos, tinha um
tom mais “desenvolvimentista”, e falava na expansao do mercado de consumo interno a

partir da reducéo da vulnerabilidade externa:

O povo brasileiro quer mudar para valer. Recusa qualquer forma de
continuismo, seja ele assumido ou mascarado. Quer trilhar o caminho da
reducdo de nossa vulnerabilidade externa pelo esfor¢o conjugado de exportar
mais e de criar um amplo mercado interno de consumo de massas (LULA DA
SILVA, 2002).

Em outros destacava a importancia do crescimento, como um pressuposto
necessario de todos os demais principios que norteavam a visdo do PT aquela altura.
Garantia do pagamento do superavit primario e afirmava a necessidade de manter o
equilibrio fiscal:

A questdo de fundo é que, para nos, o equilibrio fiscal ndo é um fim, mas um
meio. Queremos equilibrio fiscal para crescer e ndo apenas para prestar contas
a0s nossos credores.

Vamos preservar o superavit primario o quanto for necessario para impedir que
a divida interna aumente e destrua a confianca na capacidade do governo de
honrar os seus compromissos.

Mas é preciso insistir: s6 a volta do crescimento pode levar o pais a contar com
um equilibrio fiscal consistente e duradouro. A estabilidade, o controle das
contas publicas e da inflagcdo sdo hoje um patrimdnio de todos os brasileiros.
N&ao sdo um bem exclusivo do atual governo, pois foram obtidos com uma
grande carga de sacrificios, especialmente dos mais necessitados.

[-] ,

H& outro caminho possivel. E o caminho do crescimento econdémico com
estabilidade e responsabilidade social. As mudancgas que forem necessarias
serdo feitas democraticamente, dentro dos marcos institucionais.

Vamos ordenar as contas publicas e manté-las sob controle. Mas, acima de
tudo, vamos fazer um compromisso pela produgdo, pelo emprego e por justica
social.

O que nos move € a certeza de que o Brasil € bem maior que todas as crises. O
pais ndo suporta mais conviver com a ideia de uma terceira década perdidas
(LULA DA SILVA, 2002).

Aguele documento que teve enorme repercussdo entre a militancia de esquerda,
dentro e fora do PT, mas também, entre o empresariado, marcava uma guinada na

candidatura que iniciaria a corrida eleitoral algumas semanas depois.

176 As mudancas menos drésticas ocorreram ao longo de toda a sua histéria. A principal inversdo do PT, a nosso ver,
ocorreu depois das elei¢des de 1989. A Executiva Nacional, aquela altura, fez a avaliagdo de que as derrotas do PT, nas
eleicdes para os distintos niveis do executivo no Brasil, eram decorréncia da auséncia de aliancas e apoios em outras
fracOes de classe para além da base operaria, camponesa, e de setores de trabalhadores liberais e urbanos. Assim, é
possivel perceber que ja existem diferencas importantes na campanha eleitoral do PT de 1989 e de 1994, por exemplo.
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Até entdo, mesmo depois da gradual moderagdo dos documentos internos do PT,
havia ainda a defesa de um programa “democratico e popular”!’’ que, em linhas bastante
gerais, defendia a realizacdo de reformas estruturais no pais. Reformas que dentro do
programa ‘“democratico popular” ndo ocorreram em decorréncia de nosso passado
dependente e colonial.

As mais conhecidas entre estas reformas eram a: 1) reforma agraria; 2) tributaria;
3) urbana e; 4) do sistema financeiro. Mais uma série de medidas encaixava-se dentro
desta “ruptura” com a ordem que, em um horizonte distante, conduziria o pais ao
socialismo.1”® Como consta no inicio do programa de governo, sintese do XII Encontro
Nacional do PT, realizado um ano antes das elei¢cbes de 2002, temos um pouco do

programa, que deveria orientar o futuro governo:

A implementagdo de nosso programa de governo para o Brasil, de carater
democratico e popular, representard uma ruptura com o atual modelo
econdmico, fundado na abertura e na desregulacdo radicais da economia
nacional e na consequente subordinacdo de sua dindmica aos interesses e
humores do capital financeiro globalizado. Trata-se, pois, de propor para o
Brasil um novo modelo de desenvolvimento economicamente viavel,
ecologicamente sustentavel e socialmente justo. Sera preciso ousar, rompendo
com o conformismo fatalista pretensamente pragmatico que sonega direitos
béasicos da populagdo e resgatando os valores éticos que inspiraram e inspiram
as lutas historicas pela justica social e pela liberdade. Sera necessario, de igual
modo, avaliar com objetividade as restri¢ces e potencialidades do atual quadro
socio-politico e econdmico do pais, para evitar um voluntarismo que poderia
frustrar a proposta de transformagdo da economia e da sociedade brasileiras
(PARTIDO DOS TRABALHADORES, Concepcdes e Diretrizes do Programa
de Governo do PT para o Brasil, 2001, p. 1).

Do ponto de vista da intervencdo publica, o que se propunha naquele programa
era uma ruptura com o modelo neoliberal, em vigor até entdo, mas também com a

estabilidade, nos estreitos limites colocados para na¢cdes dependentes, como a brasileira.

177 O programa “democrético popular”, sendo um programa de governo era, no interior do PT e das organizagGes a sua
volta, uma estratégia de transicdo ao socialismo. Foi resultado de inimeros encontros, e passou pela elaboragdo de
inimeros documentos, até que este programa ganhasse uma definicdo mais clara. Ou seja, a estratégia, diferente do
programa de governo, continha uma discuss&o politica, mas também tedrica. As vésperas da primeira eleigéo vitoriosa
do PT a presidéncia, o “democratico popular” contido no Programa de Governo langado no XII Encontro Nacional do
partido, em dezembro de 2001, ndo era nem sombra do que foi produzido ao longo das décadas de 1980 e 1990. Existe
longa bibliografica, em defesa e critica, a um programa democratico popular. E possivel, por exemplo, tracar uma
sequéncia tedrica, da estratégia defendida pelo Partido Comunista Brasileira (PCB) nos anos 1940 e 1950, e a estratégia
defendida pelo PT depois do regime militar. Esta sequéncia tedrica pode ser denotada pelas teses da transicdo ao
socialismo de autores como Caio Prado Junior, Florestan Fernandes e Carlos Nelson Coutinho.

178 Ainda que a palavra socialismo sé apareca naquele Gltimo encontro antes das elei¢Ges, no ponto que orienta o que
deveria ser as relagdes externas: “A mundializacdo do capital e dos mercados devemos opor a solidariedade e o
internacionalismo dos povos. E neste contexto que a defesa do socialismo democratico comeca a tornar-se mais
favoravel, assim como cresce a perspectiva de apoio a um programa de esquerda em escala internacional. Ndo podemos
defender o isolamento nacional; é preciso lutar pelos interesses de toda a humanidade. Assim, as relagdes internacionais
ndo devem ser entregues a logica dos mercados desregulados ou ao mando imperial levado a cabo pelas institui¢des da
globalizagdo neoliberal — FMI, Banco Mundial, OMC, ALCA” (PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2001, p. 14).
Contudo, como vimos, a estratégia democratico popular, era mais ampla que o programa. E, mesmo assim, ja havia
sido bastante rebaixada ao longo de duas décadas de existéncia do PT.



174

Significava, por exemplo, romper com o tripé macroeconémico, ndo pagar a divida
publica (ou ao menos, reduzir seu peso dentro do orgcamento a partir da revisdo de acordos
com o FMI), significava realizar a reforma agréaria e realizar uma reforma progressiva do
sistema tributario brasileiro.

Mesmo o programa, sintese do Gltimo encontro do PT, antes do partido ganhar as
elei¢Bes, ficou distante dos documentos programas seguintes. E, estes, por sua vez,
ficaram distantes das politicas que formaram a aplicacdo da intervenc¢do publica, como
veremos nos proximos itens.

Uma das justificativas que o governo e a diregéo do PT deram para a sua militancia
foi que era necessario um periodo para que se alcancasse a estabilidade. Era corrente a
ideia de um periodo de “acimulo de forgas™ até que o programa democratico popular
pudesse ser colocado em pratica. Na propria “Carta ao Povo Brasileiro”, além de
direcionar-se aos capitalistas do mercado financeiro, também havia este recado, para o

“povo” em geral e para a militancia petista, em particular.

Serd necessaria uma ldcida e criteriosa transicdo entre o que temos hoje e
aquilo que a sociedade reivindica. O que se desfez ou se deixou de fazer em
0ito anos nao sera compensado em oito dias.

O novo modelo ndo podera ser produto de decisGes unilaterais do governo, tal
como ocorre hoje, nem sera implementado por decreto, de modo voluntarista.
Sera fruto de uma ampla negociacdo nacional, que deve conduzir a uma
auténtica alianca pelo pais, a um novo contrato social, capaz de assegurar o
crescimento com estabilidade.

Premissa dessa transicdo sera naturalmente o respeito aos contratos e
obrigagdes do pais. As recentes turbuléncias do mercado financeiro devem ser
compreendidas nesse contexto de fragilidade do atual modelo e de clamor
popular pela sua superacdo (LULA DA SILVA, 2002).

Esta transicdo ndo se concretizou. Afinal ndo se estava transitando de um modelo
a outro. Os primeiros meses de governo passaram, mas 0 programa democratico popular
ndo foi sequer debatido, muito menos colocado em pratica.

Outro documento que merece destaque é o programa de julho de 2002, “Brasil um
pais de todos”, ainda mais moderado do que a Carta ao Povo Brasileiro. Ele também se
pauta por um periodo de transicdo em que era necessario reduzir a vulnerabilidade externa
do pais para, em seguida, promover o “crescimento” e ndo realizar qualquer tipo de

“ruptura global com a ordem”.

Nosso governo vai iniciar, sem atropelos, uma transi¢cdo para um novo modelo
de crescimento sustentavel, com responsabilidade fiscal e compromisso social.
Trabalhara com a nocéo de que s6 a volta do crescimento pode levar o Pais a
contar com um equilibrio fiscal consistente e duradouro. A estabilidade e o
controle das contas publicas e da inflagcdo sdo, como sempre foram, aspiracdo
de todos os brasileiros. Ndo sdo patrim6nio sé do atual governo, pois a
estabilidade foi obtida com uma grande carga de sacrificios, especialmente dos
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setores mais vulneraveis da sociedade. Nosso governo trabalhara também com
o0 principio da responsabilidade social, que tera objetivos e metas claramente
definidos a cada ano. Nessa direcdo, governos, empresarios e trabalhadores
terdo de levar adiante uma grande mobilizacdo nacional para fazer renascer a
confianca de que podemos investir, criar empregos e combater 0s abismos
sociais existentes. O poder publico tem responsabilidade especial para
reorientar a economia nessa nova dire¢dlo (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, Programa de governo 2002: coligacéo Lula Presidente,
2002).

Deste documento foram suprimidos temas tidos como “radicais”, tais como o
“socialismo” e a “revolu¢do democratica” como se defendia até entdo.’® Nele estava
incluido, ainda que em alguns pontos, de maneira bastante vaga, um “Programa de

180 5 Reforma da

Reformas para o Brasil”. Elas seriam: a Reforma Tributaria,
Previdéncia,'®! a Reforma Agraria'® e a Reforma Trabalhista.'®
Depois da posse, contudo, nem mesmo o programa de campanha, que era o

“Brasil, um pais de todos” foi colocado em pratica. A ideia de “transi¢do” esvaziou-se. A

179 «“Levando em conta o programa Um Brasil para Todos no seu conjunto, podemos concluir que ele representou um
movimento na direcdo de maior moderagdo, mas que isto ndo aconteceu tanto por ele defender uma concepgdo diferente
do texto das Diretrizes, e sim por ndo explicitar algumas das consequéncias mais “radicais” da concepgdo defendida.
A propria ideia de “transi¢ao” é vinculada a busca de um modelo de desenvolvimento muito diferente

daquele do governo de F. H. Cardoso” (BORGES NETO, 2003, p. 20).

180 «“A primeira das reformas a ser encarada pelo novo governo, ainda no primeiro ano de mandato, tem como objetivo
0 aumento da eficiéncia econdmica e a redu¢do das desigualdades sociais atraves da corre¢do de distor¢Bes na area
tributaria. A meta serd claramente a de simplificar o sistema tributario nacional, especialmente com o fim da
cumulatividade das contribuicGes e a reducdo ao longo do tempo da carga tributéria incidente sobre a producéo e os
assalariados de baixa e média renda” (PARTIDO DOS TRABALHADORES, Programa de governo 2002: coligacao
Lula Presidente, 2002, p. 16).

181 “Egsa profunda reformulagdo deve ter como objetivo a criagdo de um sistema previdenciario basico universal,
publico, compulsério, para todos os trabalhadores brasileiros, do setor publico e privado. O sistema deve ter carater
contributivo, com beneficios claramente estipulados e o valor do piso e do teto de beneficios de aposentadoria
claramente definido. A gestdo deve ser democratica, a cargo de um 6rgdo quadripartite, incluindo representantes do
Estado, dos trabalhadores da ativa, dos aposentados e dos empresarios, conforme j& prevé a Constituigdo Federal, mas
que o atual governo néo respeitou” (PARTIDO DOS TRABALHADORES, Programa de governo 2002: coligagdo Lula
Presidente, 2002, p. 18).

182 Dentre as quatro reformas apresentadas naquele programa, a reforma agraria € o menor ponto. Interessante notar
que se mesclava ali a afirmacdo de que ela era um mecanismo “indispensavel” para a “inclusdo social” e que, a
desapropriacdo de terras deveria estar articulada a uma politica de crédito fundiarios para “regides e setores especificos”
no fomento de “cooperativas”, da “agricultura familiar” e da “economia solidaria”. Mesmo assim, tudo no sentido de
implementar o que estava previsto na Constitui¢do de 1988: “Sem prejuizo de outras formas que possam ser utilizadas
em situagdes determinadas, o instrumento central de obtencédo de terras para a Reforma Agraria serd a desapropriacao
por interesse social, nos termos do que estabelece a Constitui¢do Federal” (PARTIDO DOS TRABALHADORES,
Programa de governo 2002: coligagdo Lula Presidente, 2002, p. 21).

183 J4 sobre a Reforma Trabalhista, o documento afirmava que iria constituir o “Férum Nacional do Trabalho” para
debater as propostas, de empresarios e trabalhadores com o objetivo de “modernizar” a CLT. “Com o objetivo de
promover a mais ampla reforma na legislacdo trabalhista, 0 governo convocara todas as entidades sindicais
representativas dos trabalhadores e empregadores a constituirem um Férum Nacional do Trabalho, estruturado de forma
triparte. Sua finalidade imediata sera a de preparar, democraticamente, as propostas de alteracdo da legislagdo atual.
Dentro do tempo previsto pelo governo, o Férum Nacional do Trabalho deverd apresentar suas propostas, que se
traduzirdo num conjunto de Leis para modernizar a atual Consolidacdo das Leis do Trabalho. Ap6s a sua aprovagao
pelo Congresso Nacional, essas leis passardo a regulamentar o novo sistema de relagGes do trabalho. O objetivo central
desse processo € a melhoria da qualidade do emprego e principalmente a ampliagcdo da formalizacdo do trabalho,
incorporando milhGes de trabalhadores ao mercado regulado de trabalho, com reflexos importantes nas contas
previdencidrias e nos fundos publicos” (PARTIDO DOS TRABALHADORES, Programa de governo 2002: coligacdo
Lula Presidente, 2002, p. 23).
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ideia de que seria necessaria uma “transi¢ao” para garantir 0 acimulo de forgas para em
seguida dar inicio a uma ruptura foi abandonada. Aquela ruptura era vista, em um
primeiro momento, com o “modelo econdmico”, fundado na “[...] abertura e na
desregulacdo radicais da economia nacional e na consequente subordinacdo de sua
dindmica aos interesses ¢ humores do capital financeiro globalizado” (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, 2001). Em seguida, a ruptura seria “[...] com duas tendéncias
histéricas da sociedade brasileira: a excessiva dependéncia externa e a aguda
concentragdo de renda, que gera forte exclusdo social” (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, 2002, p. 25). O que viria, entdo, depois da transi¢do? No discurso
de posse do ministro Palloci, temos a resposta:

O tema da transicdo para um novo modelo despertou, em alguns, perguntas
sobre o periodo esperado dessa transicdo: quando finalmente iriamos iniciar o
conjunto de politicas que garantam a retomada do crescimento, a geracéo de
empregos e a adogdo de politicas mais eficazes no enfrentamento dos nossos
graves problemas sociais? Em outros, o tema da transi¢do despertou ansiedade
sobre o que viria depois dessa fase inicial. Especulou-se sobre o fim dos
superavits primarios, o fim das metas de inflagdo e do regime de cambio
flutuante ou a adogdo de medidas ndo convencionais e inventivas na condugéo
da politica macroeconémica.

A essas legitimas perguntas, respondemos de forma inequivoca: o novo regime
j& comegou. A boa gestdo da coisa publica requer responsabilidade fiscal e
estabilidade econdmica. O governo que ontem se encerrou tem méritos nesse
tema, 0 que ndo nos constrange reconhecer. Porém, este ndo é um patriménio
exclusivo seu, assim como ndo o serd na nossa administracdo. Qualquer
programa econdmico que busca sustentabilidade deve ter os pilares da
responsabilidade e da estabilidade como base essencial de sustentacéo.
Reassumimos aqui 0 que temos dito ao longo dos Gltimos seis meses desde que
0 Presidente Lula langou a "Carta a0 Povo Brasileiro": vamos preservar a
responsabilidade fiscal, o controle da inflacdo e o cAmbio livre (PALLOCI,
2003).

O “acumulo de forcas” desapareceu, pois desapareceu também o periodo de
transicdo. Nao haveria transicdo de um modelo “antigo” para um modelo diferente, pois
na realidade, o que estava acontecendo, na virada do ano 2002 para 2003, era a
continuidade. Continuidade na politica econdmica e na intervengdo publica de modo
geral.

Os inumeros encontros do PT com seus infindaveis debates haviam, também,
perdido seu significado. Perderam sua raz&o de ter existido. Tdo logo o PT assumiu a
presidéncia da republica, em poucos dias, projetava-se algo distinto dos documentos mais
distantes do dia da posse, mas também dos documentos extremamente recentes.

Assim, do ponto de vista programatico, 0 novo governo era, em seu contetdo, um

governo que dava continuidade aos anteriores. Outros documentos tais como “Politica
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Economica e Reformas Fiscais”, do ministério da Fazenda, de abril de 2003, atestariam

esta continuidade, esvaziando ainda mais o sentido e o contelido da ideia de “transi¢do”.

Os objetivos da politica econdmica do governo foram apresentados durante o
processo eleitoral. Os documentos basicos que estruturam o projeto de Pais
proposto pelo presidente Lula antes das elei¢cdes, a Carta ao Povo Brasileiro e
o Programa de Governo, partiram de trés ideias essenciais: i) a necessidade de
retomada do crescimento sustentavel da economia brasileira; ii) a compreensédo
de que esta retomada passa por um periodo de transicdo, que inclui um
processo de ajuste das condi¢cdes macroecondmicas e a implementacdo de
reformas estruturais; e iii) a opcdo por um projeto de desenvolvimento
econdmico que tenha a inclusédo social como seu eixo central, além de, no curto
prazo, enfrentar graves problemas, como a subnutri¢do e a extrema pobreza
que atingem parcela significativa da nossa populag&o.

[-]

A nova politica econdmica parte da ideia central, expressa no Programa de
Governo e nos documentos posteriores a vitoria do presidente Lula, de que sera
necessaria uma cuidadosa e criteriosa transi¢do entre o que temos hoje e um
novo ciclo histérico em que o Brasil reencontre e desenvolva todas as suas
potencialidades de crescimento econdémico. A retomada do crescimento requer
o enfrentamento dos graves problemas de curto prazo da nossa economia
(FAZENDA, Politica Econdmica e Reformas Estruturais, 2003, pp. 4-7).

Em outros trechos, também se defende a ideia de que o “equilibrio externo” seria
conquistado com pequenos ajustes que decorreriam, naturalmente, da retomada do
“volume do comércio” e de variagdes “pequenas da taxa de cambio”. O equilibrio externo
e da taxa de cdmbio, na visdo do governo, complementares entre si, tornaram-se 0s
objetivos maiores da nova politica econémica colocada em curso a partir de 2003. Mas
“de novo” ndo havia nada. Como vimos, havia concordancia com o regime
macroeconémico do governo anterior, baseado no tripé (das metas de inflacdo, superavit
primario e cambio flutuante). Nem neste Gltimo ponto havia mais criticas por parte do
novo governo. Ndo se mencionava, por exemplo, o controle estatal dos fluxos de capital
que garantiam a “‘estabilidade do cdmbio”.

E, como se pode notar, mesmo os membros do alto escaldo da area econémica do
novo governo, mantinham concordéncia tedrica e ideoldgica com o governo anterior.
Neste sentido pode-se dizer que, a0 menos nesta area, 0 hoOvo governo ndo era tdo novo
assim. Para implementar estas propostas uma nova composicdo parlamentar foi formada.

E 0 que veremos, no proximo subitem.

4. A composicdo dos governos Lula no Congresso Nacional
Em 2002 concorreram ao legislativo e ao executivo, 30 diferentes partidos. Em
1994 haviam concorrido 23 partidos. Em 1998 concorreram 33. De 2002 em diante, este

nUmero passaria a cair, a excecdo de 2006, quando concorreram 29, dois a mais que no
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pleito municipal de 2004. A partir dali o nimero de partidos continuou alto, mantendo a
enorme fragmentacdo partidaria (caracteristica do regime politico brasileiro), mas sempre
em numero decrescente (SOUSA SILVA, 2017, p. 55).

Dos trinta partidos que disputaram as eleicdes de 2002, dezesseis tiveram
parlamentares eleitos na Camara dos Deputados, dos quais onze passaram a apoiar 0 Novo
governo. Como vimos, a coligacao que apoiou Lula a presidéncia naquelas elei¢des, tendo
como vice José de Alencar, era composta pelos seguintes partidos: PT, PL, PCdoB, PDT,
PPS, PSB, PTB e PV. Esta coligacéo seria a base de sustentacdo do governo no legislativo
e passaria a contar, também, com PMDB, PSC e PSL. Ao todo, na Cadmara dos Deputados,
a base do governo inicia a legislatura com 323 deputados.

Os partidos que ndo compunham a base governista passaram a ser a base da
oposicdo que contou no inicio da legislatura em 2003, com 190 deputados. Estes
deputados pertenciam ao PSDB, PFL, PPB, PMN e PRONA. Naquele momento néo
havia uma base em disputa que ndo estava totalmente alinhada com o governo ou com a
oposicao.

Ao longo do primeiro e do segundo mandato, estes nUmeros variaram bastante.
Mudancas de ordem pragmaética e, acima de tudo, da prépria pressao que exerce 0 governo
sob o conjunto dos deputados que os pressiona a apoiarem as medidas governistas, fez
com que a base do governo aumentasse bastante ja no primeiro ano da legislatura.

Abaixo apresentamos uma tabela com a evolucdo da composi¢cdo do congresso,
por partido, no qual somamos, no inicio de cada legislatura, o tamanho da base do governo
e da oposicdo. Assim, pode-se verificar o tamanho da base do governo na Camara dos

Deputados ao longo dos dois mandatos de Lula.'8

184 Pela enorme troca de partidos, durante o primeiro mandato, ndo é possivel elaborar uma tabela como a que
apresentamos no capitulo 4. Em decorréncia do que ficou conhecido como “escandalo do mensalao” em 2005, alguns
partidos foram atingidos diretamente tendo uma redugdo enorme no nimero de parlamentares. O PL, por exemplo, que
chegou a ter 53 deputados, reduziu seu nimero para 38. O PT que havia elegido 91 deputados para a legislatura que se
inicia em 2003, caiu para 83 (cinco deles passando a integrar o recém-criado PSOL). A oposicao, naquela ocasido,
cresceu de 148 deputados (no inicio de 2005) para 165 depois da divulgacdo do “escandalo” na metade do ano. Ja a
base do governo diminuiu seu nimero de 356 para 337 deputados.



Tabela 14: Composi¢dao do Congresso Nacional (2003, 2007, 2011)

2003 2007 2011
Partidos Deputados Partidos Deputados Partidos Deputados
PT 91 PMDB 90 PT 88
PFL 76 PT 83 PMDB 78
PMDB 70 PSDB 64 PSDB 53
PSDB 63 PFL 62 PP 44
PPB 43 pp** 41 DEM 43
PTB 41 PR* 34 PR 40
PL 34 PSB 28 PSB 34
PSB 28 PDT 23 PDT 26
PPS 21 PTB 21 PTB 22
PDT 18 PPS 17 PSC 17
PCdoB 12 PV 13 PCdoB 15
PRONA 6 PCdoB 13 PV 14
PV 6 PSC 7 PPS 12
PMN 2 PAN 4 PRB 8
PSC 1 PSOL*** 3 PMN 4
PSL 1 PMN 3 PTdoB 4
PTC 3 PSOL 3
PHS 2 PHS 2
PTdoB 1 PRTB 2
PRB 1 PRP 2
PTC 1
PSL 1
Governista 323 310 351
Oposicao 190 169 111
Disputa 0 34 51
Total 513 513 513

Fonte: Camara dos Deputados (2019); Bezerra (2012). Diap (2010). Folha de Sdo Paulo
(2003). Elaboragéo propria.
*Em dezembro de 2006, da fusdo de PL e PRONA surge a sigla PR (Partido da Republica)

**Em 2003 o PPB muda de nome para PP
***Em junho de 2004, parte da esquerda do PT funda o PSOL
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Estes dados, como afirmamos, referem-se ao inicio de cada legislatura. Ao longo

dos mandatos, a troca de parlamentares foi muito grande. Principalmente na Camara dos

Deputados. Este nimero aumentou em favor da base governista. Contudo € possivel notar

gue mesmo no inicio da legislatura, a base governista ja se iniciava com um nimero de

deputados grande o suficiente para aprovar qualquer tipo de proposta.

Ao final de 2003, além de ampliar o nimero de partidos que compunham a base

do governo no legislativo, alguns destes partidos tiveram um aumento em sua bancada.

Sé&o os casos do PTB, que aumentou de 41 para 52 deputados, e do PL que cresceu de 34

para 43. Em dezembro de 2003, a base governista chegou a contar com 376, nUmero
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suficiente para aprovar qualquer proposta com enorme folga (FOLHA DE SAO PAULO,
2003).

No inicio do segundo mandato, o nimero de partidos que compuseram a base do
governo no legislativo sofreu uma pequena reducado. Esta reducdo era previsivel dado que
0s governos tendem a sofrer um desgaste e algumas defeccdes em sua base quando séo
reeleitos. Os partidos que compuseram a base governista passaram a exigir maiores
espacos nos ministérios e nos cargos de alto escaldo e 0s governos nem sempre podem
(ou estdo dispostos) a atender tais exigéncias.

Forma-se uma inicial “oposi¢ao de esquerda” que, na campanha eleitoral de 2006,
foi composta por PSOL, PSTU e PCB. Esta “frente” tem uma votagdo expressiva na
candidatura de Heloisa Helena (PSOL) chegando a obter quase 10% dos votos validos
naquele pleito. Mas ndo consegue chegar ao segundo turno, disputado entre Lula e
Geraldo Alckmin (PSDB).

Depois de iniciar a nova legislatura, PSOL e PDT tentam formar uma “oposi¢ao
de esquerda” no Congresso. Mas ndo conseguem angariar outros partidos. No inicio da
legislatura que se inicia em 2007, os dois partidos juntos somam 26 deputados. Numero
irrelevante para impulsionar qualquer proposta ou resistir a qualquer medida, seja do
governo ou do restante da oposicao.

Por outro lado, no inicio do segundo mandato um grupo de pequenos partidos
passou a formar uma base “em disputa”. Esta base comegou a ser negociada tanto pelo
governo quanto pela oposi¢do, novamente encabecgada por PSDB e por PFL. Este grupo
iniciou o0 segundo mandato com 34 deputados. Ao longo das votacfes teve uma tendéncia
a votar mais com o governo, como nas reformas da previdéncia e tributaria. De qualquer
forma, denotava-se ali, um relativo enfraquecimento do governo em relacdo ao primeiro
mandato. Nada que pudesse impedir sua base de aprovar as medidas mais importantes,
COMO Veremos nos proximos itens.

Porém, esta base governista tdo ampla na Camara dos Deputados, ndo se traduziu
em unidade em todas as votacGes. Um numero tdo grande de partidos era o sindbnimo de
interesses divergentes que dificilmente poderiam ser contemplados na elaboracéo e
execucdo de um projeto comum. A Unica maneira de manter tantos e tdo diferentes
partidos foi entregando ministérios e cargos do alto escaldo, pratica comum no

presidencialismo de coalizdo, como vimos no capitulo anterior. Valendo-se deste tipo de
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préatica, o PT e seu governo ndo tiveram problemas com o Congresso até o final do
governo Lula.*®®

Mesmo assim, a relacdo entre o executivo e o legislativo é bastante complexa.
Tende a ser mais estavel nos regimes politicos parlamentaristas. Contudo, a tendéncia ndo
€ necessariamente inversa, para o caso dos regimes politicos presidencialistas. Nao
significa que o presidencialismo tende a ter uma relagdo sempre instavel entre o executivo
e o legislativo. O presidencialismo brasileiro é bastante estavel. O que constitui alguma
instabilidade (que se da na relacdo entre 0 executivo e o legislativo e ndo no regime
politico em si) é 0 enorme nlimero de partidos e sua pouquissima inser¢éo social.*® Estas
caracteristicas, contudo, ndo € exclusividade do Brasil. Regimes politicos dos paises
dependentes sdo marcados pelas mesmas caracteristicas.

Assim, esta relacdo, entre executivo e legislativo, é complexa, por ser
contraditoria. A maneira pela qual esta contradicao foi parcialmente resolvida no caso do
Brasil foi a implementacdo do que ficou conhecido como “presidencialismo de coalisdo”.
Como vimos, este tipo de pratica, reduz o papel ativo dos partidos e diminui sua atuacdo

em termos ideoldgicos.

Com a vitoria nas elei¢es presidenciais de 2002, o PT deparou-se com a
contradicdo entre ocupar a Presidéncia da Republica e controlar menos de 20%
das cadeiras na Camara dos Deputados. A questdo que pairava no ar era como
0 partido poderia transformar sua base de apoio pessoal em uma coalizdo
estavel no Legislativo, pois a estratégia escolhida pelo presidente e sua equipe
afetaria 0 sucesso do governo e o futuro do partido. Porém, tal estratégia
somente funciona quando o partido presidencial ndo insiste em dominar
desproporcionalmente o primeiro escaldo e quando concorda em diluir seus
principios programaticos ao terceirizar pastas ministeriais a outros partidos

185 <] yla comegou sua primeira gestdo com um grande acordo na Camara, que permitiu ao deputado Jodo Paulo Cunha

sagrar-se Presidente com 434 votos, em fevereiro de 2003. O niimero d4 a ideia da chamada “base aliada”. Quatro anos
depois, Arlindo Chinaglia conseguiu outro tento, com 353 votos. Ficou abaixo de Cunha, mas sua vitoria € igualmente
expressiva. [...] Afere-se a fidelidade da base parlamentar através das votagbes mais importantes. E, no primeiro
mandato, o Planalto ndo perdeu uma. E ndo foram disputas em que o Executivo necessitava de maioria simples. Eram
reformas constitucionais, que pedem maioria qualificada de dois tergos. Elas contaram com apoios ndo apenas nos
partidos de legenda governista, que somavam 254 deputados no inicio do primeiro mandato, mas de um espectro maior,
que envolvia a propria oposigdo. O Congresso nunca foi infiel a Lula” (MARINGONI, 2007).

186 Existe enorme bibliografia na ciéncia politica tratando da fragmentagéo partidaria no pais, a pouca inser¢do dos
partidos politicos no conjunto das classes sociais e sua enorme instabilidade. Ndo é propoésito da tese entrar nestes
assuntos, nem emprestar algumas de suas definigdes. Destacamos apenas que por pouca inser¢ao social entendemos o
fato de que a maioria dos partidos com registro no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) ndo representa qualquer tipo de
fracdo de classe. Sdo siglas criadas para absorver recursos do fundo partidario e, depois de criadas, entram na dindmica
de funcionamento do Congresso (e, em particular, da Camara dos Deputados): tendem a ligar-se a coalizao governista.
Quando tém sucesso nesta estratégia, passam a pressionar por cargos nos primeiro e segundo escaldo do governo
oferendo apoio as propostas e projetos apresentados pelo executivo no legislativo. Quanto maior é o nimero de cadeiras
no Congresso, maiores as exigéncias. Este tipo de acdo ndo se articula em nada a qualquer projeto politico que expresse
o interesse geral de uma das classes. Expressa interesses particulares de figuras conhecidas da “politica brasileira”. Na
verdade, o regime politico brasileiro, contribui decisivamente para este tipo de pratica que vai além do presidencialismo
de coalizdo. Este tipo de préatica pode ser denominado de oportunismo. Mesmo assim, com base no oportunismo e no
presidencialismo de coalizéo, a estrutura do regime politico brasileiro, que se constitui com o fim do regime militar, é
bastante estavel. Estabilidade institucional que ndo se opdem a instabilidade na relagéo do governo com o Congresso.
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aliados. E, nos seus primeiros anos de governo, Lula buscou sobre representar
seu proprio partido — que ocupou 60% das pastas ministeriais —
desconsiderando a maior representatividade de outros partidos na Camara dos
Deputados e no Senado Federal (caso do PMDB). Com isso, 0 governante
petista obteve dificuldades para aprovagéo de projetos e viu a taxa de disciplina
partidaria manter-se inconstante — principalmente nos anos 2005 e 2006
(PASQUARELLLI, 2011, p. 115).

J& no segundo ano do primeiro governo, esta relacdo se alteraria. O governo
passaria a distribuir ministérios aos partidos que compunham a coaliz&o e, para aqueles
que tinham pouco peso no legislativo, passou a entregar cargos no segundo escaldo da
administragdo puablica.

A partir dali, conseguiu implementar com mais facilidade um conjunto de
medidas. Ao reforcar o presidencialismo de coalizdo, reduziu ainda mais o perfil
ideoldgico de um governo ja bastante descaracterizado em termos de representacdo dos

interesses de classe.'®” Assim,

[...] no segundo mandato, [...] o PT inclui partidos de centro e de direita na
coalizdo governista, distribuindo ministérios de forma mais equanime — assim
como as Mesas Diretoras e as comissdes foram amplamente dominadas pelos
partidos da base de sustentacdo governamental. Consequentemente, o governo
Lula conseguiu arregimentar apoio devido a disciplina dos partidos que, por
sua vez, foram recompensados através da barganha ministerial e de outros
beneficios (PASQUARELLI, 2011, p. 115).

A nova representacdo dos partidos nos ministérios, de acordo com a composi¢ado

partidaria no Congresso Nacional, no segundo governo Lula esta na tabela abaixo.

187 Esta parece ser uma relacdo tendencial. O regime politico brasileiro, para poder sustentar-se, baseia-se em amplas
coaliz0es partidarias — o que caracteriza o presidencialismo de coalizdo. Quanto mais instavel é o regime politico e
mais contraditorio é a relacdo entre os poderes no interior deste regime politico, mais amplas tornam-se as coalizdes. E
quanto mais amplas sdo as coalizdes, menos ideoldgicas sdo 0s governos e sua base no legislativo. Menos ideoldgicas
no sentido de agirem cada vez menos de acordo com a representacdo dos interesses de determinadas fracdes de classes.
Assim, regimes politicos instaveis e com relagdes contraditdrias entre os poderes tendem cada vez mais a limitar a
existéncia de governos ideoldgicos. Isso cria uma espécie de amortecedor que filtra e esvazia os interesses de classe na
execucdo das politicas de governo. Amortecedor, pois impede que os interesses de fragdes de classes rompam com
certa inércia da intervencéo publica que em curso. Por sua vez, governos eleitos como resultado da rejeigdo as politicas
testadas anteriormente acabam por ser impelidos a ndo furar este amortecedor.



Tabela 15: Deputados e ministérios da base governista (2007-2010)

Partidos Ne de % na N® de % no .N.Q d,e. .%d,e.
Deputados | Camara |Senadores | Senado | Ministérios | Ministérios

PCdoB 12 2,3% 1,2% 1 2,4%
PDT 24 4,6% 6 7,4% 1 2,4%
PMDB 92 17,9% 17 20,9% 8 19,5%
PP 40 7,8% 1 1,2% 1 2,4%
PR (PL) 41 8,0% 4 4,9% 1 2,4%
PRB 5 0,9% 2 2,4% 1 2,4%
PSB 29 5,6% 2 2,4% 1 2,4%
PT 80 15,6% 8 9,8% 23 56,0%
PTB 21 4,1% 7 8,6% 2 4,8%
PV 14 2,7% 1 1,2% 4,8%
Total 358 69,5% 49 60,0% 41 100,0%
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Fonte: Pasquarelli (2011, p. 82)

Pode-se notar como, no segundo governo, descentralizou-se a participacdo do PT
nos cargos de primeiro escaldo e como este elemento associou-se a outros, tais como
nomear lideres partidarios que estivessem em acordo com as linhas tomadas pelo governo

dentro do partido.

Dois aspectos do processo de tomada de decisdo no Congresso
brasileiro sdo fundamentais para entender como o Executivo controla o
Legislativo. Em primeiro lugar, através do poder de legislar. E, em segundo
lugar, com a centralizacdo do poder decisdrio nas méos dos lideres dos partidos
no Congresso. Neste Gltimo aspecto, o Executivo atua estrategicamente junto
aos lideres do partido governista, substituindo membros das comissdes e
assegurando a vitoria dos seus interesses. Isso porque as comissdes podem
colaborar com o Executivo quando suas preferéncias sdo préximas, impedindo
que legislacdo contréria chegue ao plenario (PASQUARELLI, 2011, p. 81).

Assim, com base neste congresso, e com esta ampla coalizdo de partidos,
envolvendo interesses de classes divergentes, permeados pelos mais diversos interesses
particulares e regionais, 0 PT governou o pais com Lula ocupando a presidéncia.

O substrato por baixo desta composicdo de governo era marcado pelo descenso da
luta de classes que, como vimos, tinha tido o ponto de virada, em relacdo ao ascenso da
década de 1980, no inicio dos governos de FHC. A situacdo tornou-se paradoxal com a
eleicdo de Lula e com a construcdo do governo encabegado pelo PT.

Ainda que o partido mantivesse sua historia ligada as lutas sociais em defesa dos
direitos dos trabalhadores na década de 1980, tanto a composi¢do do governo quanto as
primeiras agGes governamentais contradiziam sua historia. O contetdo de classe do

partido havia se esvaziado.
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5. Consideragdes Finais

Como vimos ao longo do capitulo, a “metamorfose” pela qual passou o PT,
iniciou-se muito antes da eleicdo de Lula a presidéncia. O rebaixamento dos principios
norteadores da estratégia “democratico popular” se reverberou em um rebaixamento
ainda maior do programa de governo. Este, por sua vez, também nao foi colocado em
pratica. Em seu lugar, um programa ainda mais adequado aos interesses gerais do capital
tornou-se o eixo norteador do novo governo que iniciou seu mandato em janeiro de 2003.
Destacamos um fator central que contribuiu para que iSso ocorresse.

A mudanca radical de estratégia (objetivos de longo prazo) da dire¢do do PT, que
priorizou a disputa eleitoral em detrimento da realizacdo das “mudangas necessarias”
(fossem elas reformas estruturais ou mesmo mudancas conjunturais). O PT tornou-se,
como se afirma no jargdo da esquerda, um “partido da ordem”. E, diferente do que se
acreditava até a metade do primeiro mandato, manter a estabilidade ndo era uma tética
necessaria para “acumular forgas para uma posterior ruptura”. 1%

Nos governos petistas, em que pese a aglutinacao de novas fragdes sociais que Ihe
apoiaram institucional e socialmente, a composi¢édo social dos governos Lula manteve-se
na mesma linha, em relacdo aos governos anteriores. Assim, se 0s governos sao derivados
das manifestacOes concretas da luta de classes, pode-se dizer que a onda regressiva da
luta de classes que se iniciou na metade da década de 1990 ndo foi revertida ao longo da
década seguinte.

Neste sentido, do ponto de vista l6gico, somos levados a conclusdo de que, se 0s
governos petistas ndo foram o resultado em termos institucionais de uma mudanca no
sentido da luta de classes, sua eleicdo foi decorréncia de dois aspectos:

= De um desgaste para o conjunto do eleitorado de tantos anos do PSDB e do PFL
em alianga com o PMDB na dire¢cdo do executivo e na maioria formada no

legislativo e;

= De uma rejeicdo, pouco menos perceptivel pelo eleitorado, das politicas

neoliberais testadas até entdo.

188 Ndo uma ruptura com a ordem ou mesmo com a intervencdo publica dos governos anteriores, mas sim com duas
“tendéncias historicas da sociedade”: a “excessiva dependéncia externa” e a “aguda concentra¢do de renda” como
constava em documentos anteriores as elei¢cdes de 2002 (PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002, p. 67). Nem
isso foi sequer discutido depois da posse.
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Ou seja, a vitoria eleitoral de Lula e do PT em 2002 ndo podem ser consideradas
como resultado do avanco da luta de classes, ou mesmo como vitérias politicas por parte
das fracdes da classe trabalhadora.

A partir do diagnostico de como a luta de classes se expressou nos governos Lula,
examinaremos no proximo capitulo algumas das principais areas da intervencao publica

operacionalizada por estes governos.
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CAPITULO 8
INTERVEN(;AO PUBLICA NOS GOVERNOS LULA

1. Introducao

O objetivo deste capitulo é fazer um diagnéstico sobre os principais aspectos da
intervencédo publica durante os governos Lula. As areas que serdo abordadas serdo: (i) a
politica econdmica; (ii) a execucdo orcamentéria; (iii) os programas de transferéncia de
renda e as politicas sociais; (iv) as reformas do sistema previdenciario; (v) a tentativa de
ampliar a autonomia do Banco Central; (vi) e 0s impactos que este conjunto de acoes teve
na distribuicdo de renda entre as classes sociais.

A tese defendida neste capitulo é a de que a intervencao publica dos governos Lula
manteve enorme continuidade com os governos anteriores.*%® Como destacamos ao longo
do capitulo anterior, esta continuidade ndo pode ser atribuida a falta de “base
parlamentar” para realizar a estratégia, ou mesmo o programa “democratico popular”.

Como veremos ao longo do capitulo, ao assumir o governo do pais, Lula e o PT,
ao invés de reverter o conjunto das acGes governamentais dos anos anteriores, as
mantiverem e, em alguns momentos, as intensificaram. E as diversas reformas que
ocorreram no Estado e na Constituicdo tiveram uma natureza regressiva, a medida que
caminharam na direcdo contraria a satisfacdo dos interesses gerais da classe
trabalhadora.®

Como sdo muitas as medidas levadas ao legislativo pela base governista e sdo
muitas as politicas adotadas, ndo € possivel descrever todas elas na tese. Abaixo
selecionamos as medidas que julgamos mais importantes e que, em conjunto, constituem
a intervencao publica dos governos Lula. Ao longo do capitulo faremos a descricdo das
seguintes politicas:

= Ampliacdo dos programas de transferéncia de renda que ja haviam sido criados
no segundo governo FHC;

= Reforma da previdéncia dos servidores publicos (que da continuidade a reforma
da previdéncia dos trabalhadores do setor formal realizada no governo FHC);

= Tentativa de ampliar a independéncia do Banco Central;

189 «“A questdo central é discutir os fatores que explicam por que esse governo, no fundamental, trilhou 0 mesmo
caminho daquele que o precedeu, dando nova legitimidade a um modelo econémico — e a sua politica macroeconémica
— que, do ponto de vista politico, no final do segundo governo Cardoso, parecia em estado terminal” (FILGUEIRAS &
GONGALVES, 2007).

190 Usamos o termo “reformas regressivas” em oposi¢do ao termo “reformas progressivas”. Estas seriam as reformas
que atendem aos interesses gerais da classe trabalhadora, ou aos interesses particulares de algumas de suas fracGes.
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Além destas, outras ac¢Ges e politicas foram tomadas nos governos Lula. Estas
acOes ndo apenas contrariavam o que estava contido nos programas do partido antes das
eleicbes de 2002, como contrariavam também o proprio programa de governo
apresentado no inicio de 2003. As acOes abaixo, articuladas as politicas que serdo
descritas, reforcam a tese que sustentamos neste capitulo: que a intervengédo publica dos
governos Lula manteve enorme continuidade com a intervencdo publica dos governos
FHC:

= Reforma tributaria;

= Lei de faléncias.

= Unificag&o do mercado de cambio;

= Retomada das privatizacdes;

= |sencéo do Imposto de Renda sobre o capital.'®*

= Continuidade da Reforma trabalhista e sindical;

2. Politica econdmica

Um dos elementos que mais claramente mostra a continuidade da intervencéo
publica dos governos Lula em relacdo aos governos FHC é a continuidade na politica
econdmica adotada.

Depois do primeiro ano de governo, ja em 2004, o Brasil alcangou um crescimento
de 5,3% do PIB. De 2000 a 2003 o pais havia passado por uma curta estagnacéo na qual
foi registrado um crescimento médio de 1,7%. O crescimento do PIB a partir do segundo
ano de governo era reflexo das favoraveis condigBes externas, principalmente em
decorréncia do aumento no preco das commodities. A média de crescimento do PIB no
primeiro mandato foi de 3,4% (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010).

Todavia, a verdade é que esse resultado foi obtido sem nenhuma mudanca na
politica macroecondmica implementada desde a crise cambial de 1998 e na
estratégia neoliberal adotada pelos sucessivos governos desde o inicio dos anos
1990. Tal estratégia, que consistiu principalmente na abertura comercial e
financeira e na privatizacdo das empresas estatais, resultou no aumento da
volatilidade e da instabilidade da economia, assim como em uma tendéncia a
estagnacéo [...] (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 39).

Mesmo assim, durante o primeiro governo Lula, a taxa de juros manteve-se como

a mais alta do mundo. Na reunido do COMPOM de 22 de janeiro de 2003, a primeira

191 Em 2004 o governo criou a conta “investimento” na qual se isentava da CPMF (Contribui¢do Proviséria sobre
Movimentacdo Financeira) os rendimentos obtidos pelos capitais particulares nos mercados financeiros. Em 2006,
isentou-se os capitais particulares estrangeiros nao s6 da CPMF, como também do Imposto de Renda. Estas a¢Ges estdo
contidas na Medida Provisoria n® 28 e na Lei n® 11.312/2006.
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reunido ja& durante o governo Lula, a taxa de juros foi fixada em 25,5%. Aumentou no
més seguinte para 26,5%. Permaneceu assim até maio de 2003, quando comecou a cair a
partir de junho chegando a abril de 2004 em 16%. Permanece nesse patamar até agosto
de 2004 quando volta a subir até chegar a 19,75% em maio de 2005. Fica neste patamar
por quatro reunides do COPOM quando volta a cair a partir de agosto de 2005 chegando
a 11,25% em setembro de 2007 e permanecendo assim até o final do ano (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2019).

No inicio do segundo mandato, a taxa de juros continuou a cair saltando de 13%
em janeiro de 2007, até atingir 11,25% em setembro do mesmo ano, tendo permanecido
neste patamar até marco de 2008. Voltou a subir em abril de 2008 chegando a 13,75% de
setembro a dezembro de 2008, quando entdo volta a cair até chegar a 8,75% em julho de
2009, tendo permanecido neste patamar, o0 mais baixo nos governos Lula, e momento no
qual a economia mundial atravessava a crise do “subprime”, até marco de 2010. De margo
a dezembro ela volta a subir encerrando o segundo mandato em 10,75%. Em todos os oito
anos dos governos Lula, a taxa de juros esteve entre as mais altas do mundo. E, nos meses
posteriores a crise de 2008, ela chegou a ser negativa em alguns paises, enquanto no

Brasil, ela ndo se reduziu abaixo dos 8,75%. Vejamos a evolucgdo da taxa de juros no
periodo.

Grafico 3: Selic (2003-2010)
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A justificativa do governo em manté-la em patamares tdo altos era a mesma que
era dada pelo governo anterior: manter a taxa de juros elevada determinava o controle da
demanda por crédito, demanda que, por sua vez, aumentava em decorréncia do
crescimento do PIB. Se a demanda de crédito continuasse a aumentar, haveria nova
presséo inflacionaria.'®> Somado aquele argumento o governo acreditava que conseguiria
reduzir a divida publica, objetivo que ndo se concretizou.'%

Aproveitando uma conjuntura econémica mundial favoravel a paises
subdesenvolvidos que eram produtores de commodities, as autoridades econdmicas, tanto
do Ministério da Fazenda, quanto do Bacen, puderam manter o arranjo macroeconémico
do governo anterior e levar a uma trajetéria de crescimento do PIB, sem que se alterasse
0 sentido da intervencdo publica.

O aumento do preco das commodities no mercado mundial, atrelado a uma inicial
mudanca da politica cambial, que desvalorizava o real, fez com que os déficits da balanca
comercial existentes desde 1995, fossem revertidos em superavits. Isso possibilitou uma

reducdo do financiamento externo, ainda no primeiro governo Lula.

Em relagdo as contas externas, contudo, as condigdes da economia mundial
revelaram-se favordveis. Com a mudanca no regime cambial e a
desvalorizagdo do real em 1999, a balanga comercial iniciou um processo de
reversao de seus déficits. A partir de 2001, o saldo tornou-se positivo e cresceu
rapidamente, acumulando um resultado de US$ 149,6 bilhdes entre 2003 e
2006, o qual se beneficiou também do aumento dos precos das commodities no
mercado internacional. Essa trajetdria da balanga comercial afetou
positivamente o saldo do balan¢o de pagamentos em conta-corrente, reduzindo
fortemente as exigéncias de financiamento externo e a vulnerabilidade externa
(NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 41).

Comparado ao desempenho do PIB nos governos FHC, o crescimento dos
governos Lula foi consideravel. Este desempenho centrado na exportacdo de commodities

marcou mais uma importante alianca de classe dos governos do PT: com os grandes

192 «A principal justificativa apresentada para a manutencio dessa politica era que a pressao inflacionaria decorria do
crescimento da demanda a frente do crescimento do PIB potencial, o qual ndo ultrapassaria 3,5% ao ano. De outra
perspectiva, a critica dos economistas heterodoxos a politica de aumento da taxa de juros defende a tese de que o
aumento na taxa Selic apesar de estimular o ingresso de capitais estrangeiros, produz efeitos deletérios para a economia,
desestimulando o investimento privado e o consumo e reduzindo o crescimento econémico, com impactos negativos
sobre o emprego, além de aumentar o endividamento interno e os encargos da divida, obstruindo os caminhos para o
ingresso no paraiso prometido pela politica neoliberal” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 40). Desta maneira, como
destacamos na tese, manter as taxas de juros altas, favorece as fragfes financeiras da burguesia. Contudo, arrasta o
restante dos setores da economia para a recessao. A excecdo da fracdo financeira, articulada aos capitais estrangeiros
de comportamento especulativo, que pressionam por manter as taxas de juros elevadas, o conjunto das fragdes sociais,
vé-se prejudicada com tal politica. N&o encontrando saidas institucionais, as demais fragdes da burguesia, pelo préprio
processo de reorganizagdo no interior das grandes empresas, tendem cada vez mais a direcionar parcelas crescentes da
mais valia a0 mercado financeiro.

193 Como vimos, nos primeiros meses, 0 governo aumentou o superavit primario acordado anteriormente, de 3,75% do
PIB para 4,25%.
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capitalistas do setor exportador de commodities. Estes capitalistas encontraram todo o
tipo de apoio por parte do governo, seja do ponto de vista politico ou econdmico.

Trés varidveis concorreram para a compreensdo desta opc¢éo feita pelo governo
que ainda emperrava na manutencdo da elevada divida publica, apesar de todos os
esfor¢cos em manter superavits elevados:

= PIB;
= Céambio;
= Taxa de juros.

Se 0 PIB ndo cresce o esperado, 0 cambio se desvaloriza em excesso e 0s juros
tendem a subir para reverter a queda do cambio. Neste cenario, exige-se um esforco fiscal
mais elevado para impedir o crescimento da divida pablica, pois a maior parte dela estava
indexada ao dolar e, neste sentido, com a desvalorizacdo do cambio, aumentava a
divida.1%

No cenério inverso, se o PIB cresce dentro (ou acima) do esperado, o cambio
mantém-se estavel e ndo existe necessidade de aumento tdo elevado na taxa de juros.
Mesmo chegando a este cenario, 0 governo optou por manter a taxa de juros em patamares
elevados na tentativa de acelerar a reducdo da divida publica ganhando a confianca do
mercado externo.

Esta opcdo fez com que o Brasil continuasse gastando recursos crescentes com o
pagamento dos juros da divida publica, em detrimento de outros gastos avaliados como
fundamentais do ponto de vista politico, tal como os programas de transferéncia de
renda.!®

Assim, 0 governo Lula terminou o primeiro mandato, combinando os seguintes
elementos: (i) crescimento do PIB; (ii) queda da vulnerabilidade externa, e (iii)

manutenc¢do da taxa de juros com aumento a conversao da divida externa em interna.

Beneficiado por um cendrio externo altamente favoravel —a economia mundial
cresceu a média de 5% a.a. no primeiro mandato de Lula — e pelo forte ciclo
de alta das commodities, o governo Lula, mesmo mantendo-se fiel a cartilha
neoliberal, conseguiu reduzir consideravelmente o grau de vulnerabilidade
externa da economia brasileira — uma importante trava de seu crescimento

194 “Egse comportamento da relagdo divida-PIB revela claramente as principais variaveis que a influenciam e que
ajudam a entender por que, apesar de todo esforco realizado, tém sido mediocres os ganhos obtidos nessa questdo: as
variagdes do PIB, do cambio e dos juros, as quais, quando se apresentam adversas, exigem maior esforco fiscal por
meio da geracao de superavits primarios mais elevados para impedir o crescimento. Revela, também, trade off existente
entre ajuste externo e equilibrio fiscal, pois, para garantir o primeiro mediante a desvalorizagao do cAmbio e/ou elevacao
dos juros, aumentam os encargos da divida, uma vez que boa parcela de seu montante esta indexada ao délar e a taxa
de juros interna (Selic), contaminando-a e exigindo maior esforco fiscal para evitar seu aumento descontrolado”
(NAKATANI & OLIVEIRA, Politica Econdmica Brasileira: de Collor a Lula: 1990-2007, 2010, p. 41).

195 Tema que sera abordado nos préximos itens.
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desde os anos 1980 —, reforcando [...] a tese do pensamento econdmico
dominante e da equipe de seu governo de que 0s caminhos do crescimento
sustentado passavam, de fato, pelas méos da ortodoxia. Permanecia, entretanto,
como resultado desse processo, uma situacdo de extrema fragilidade fiscal do
Estado, agravada com a substituicdo da divida externa pela interna, pelo
elevado custo fiscal que a Ultima representa, dada a manutencdo de taxas
internas de juros bem mais altas que as externas (NAKATANI & OLIVEIRA,
2010, p. 42).

Além do crescimento do PIB fundado nas bases descritas acima, o primeiro
governo Lula reorganizou os programas de transferéncia de renda no Programa Bolsa
Familia — programa que passou a atingir 26 milhdes de pessoas no final do primeiro
mandato.!% Além destas marcas, o primeiro governo Lula também ficou marcado pelos
“escandalos de corrupg¢do” largamente noticiados na imprensa.

Estes escandalos, até o fim de 2006, haviam levado & abertura de 35 Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPIs). Como vimos ainda no quarto capitulo, s6 o governo
Collor teve um numero téo alto de Comissdes abertas. Desde o fim do regime militar, o
governo que menos tinha sofrido com as CPIs havia sido o segundo governo FHC.
Diferente do governo Lula, o governo FHC tinha uma base sélida no Senado, o que
impediu o prosseguimento destas CPIs. Apenas na Camara dos Deputados, desde o fim
do regime militar e o inicio do governo Sarney foram abertas 61 CPls, mas destas, apenas
20 delas foram concluidas. A mais conhecida delas foi a que levou ao impeachment de
Collor (FOLHA DE SAO PAULO, 2006).

A proporcdo de conclusdo das CPIs varia de maneira inversa ao controle que o
executivo tem sobre o legislativo. Este enorme numero de CPIs denota mais uma das
caracteristicas do regime politico em vigor no Brasil: a fragmentacéo partidéria que, ainda
que encontre sua estabilidade através do presidencialismo de coalisdo, pressiona
constantemente 0S governos por maiores espacos e cargos no executivo. Valendo-se da
bandeira do “combate a corrupgao”, partidos de todas as linhagens ideoldgicas buscaram
abrir CPIs no legislativo com o objetivo de derrubar os governos antes dos seus mandatos.
Diferente do que possa parecer, esta constancia ndo caracteriza instabilidade do regime
politico, mas sim, das amplas coalisbes que formam os governos. E estas coalisdes sao
amplas em decorréncia do enorme nimero de partidos. Como vimos, um ndmero tdo
grande de partidos ndo expressa uma sociedade fragmentada socialmente, com inimeras

classes e fracGes de classe. Expressa interesses particulares de grupos regionais e

196 Como veremos, no final do primeiro mandato, 11 milhdes de familias eram beneficiadas pelo Programa Bolsa
Familia. Isso atingia indiretamente 26 milhGes de pessoas. No final do segundo mandato esse nimero subiu para 12,8
milhdes de familias.
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interesses remanescentes dos antigos coronéis locais. Ou seja, a existéncia de inUmeros
partidos politicos no Brasil, ndo consegue expressar, através de seus programas, 0S
interesses gerais das fracdes de classe da qual representam. Isto ndo ocorre apenas com
o0s partidos abertamente liberais e conservadores.

As CPIs que mais tiveram repercussdo atraves da imprensa foram a dos Correios
e a do Mensaldo, no qual alguns importantes ministros petistas foram substituidos — entre
0s quais José Dirceu, Antdnio Palocci e Luiz Gushiken. Mesmo assim, apesar da mudanca
destes ministros, o segundo governo inicia-se praticamente com a mesma composi¢do de
governo.

Ao iniciar o segundo mandato, o governo Lula manteve a mesma politica
econbmica apoiada no arranjo macroecondmico que se apoiava nas trés variaveis
descritas acima. %’

Como o ritmo de desenvolvimento da economia brasileira — e as ac0es
governamentais reforcavam isso — estava bastante condicionado pelo ritmo do
desenvolvimento da economia mundial, a crise que se manifestou em setembro de 2007
atinge diretamente o fluxo de capitais de comportamento especulativo que ingressava no
pais. A alta do preco das commodities reverteu-se e provocou uma queda nos seguidos
saldos positivo na balanga comercial em decorréncia da queda nas exportagoes.%®

Em funcdo disso, no inicio do segundo mandato o governo faz uma pequena
reducdo do superavit primario para tentar aproveitar 0s recursos previstos no orcamento
em outras areas e programas. O maior deles foi o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC). Em seu langcamento do PAC, em janeiro de 2007, o0 governo prop0ds-se a mobilizar
através do programa um volume de 503,9 bilhdes de reais nos quatros anos até o final do
mandato. Os recursos do PAC provinham de trés fontes: (i) recursos ja previstos no
orcamento fiscal; (ii) Projeto Piloto de Investimentos (PPI) e; (iii) de parte do setor

privado aliado ao governo que apostava em um novo ciclo de crescimento econémico. O

197 “Nao tem sido diferente a politica macroecondmica no segundo mandato, apesar de se ter considerado uma
flexibilizacdo da politica fiscal e de governo ter apresentado projetos com objetivos de longo prazo, cuja viabilidade
continua condicionada aos resultados da politica macroecondmica da estabilizacdo e aos humores da economia
mundial” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 43).

198 “Como consequéncia, o ciclo de alta do preco das commodities, que vinha beneficiando as economias emergentes,
entre as quais o Brasil, apesar das pressdes inflacionarias que estava gerando, mudou de dire¢do e colocou uma nova
realidade para o Pais. A situacdo das contas externas ingressou em progressiva trajetoria de deterioragdo, em razéo da
excessiva valorizacdo do cambio, da desaceleragdo mundial e da queda dos precos das commodities: o saldo da balanga
comercial, depois de atingir US$ 46,5 bilhdes em 2006, caiu para US$ 40 bilhdes em 2007 e para US$ 25 bilhGes em
2008; o saldo da conta-corrente, que vinha se mantendo superavitério até 2006, encolheu para US$ 1,55 bilhdo em
2007, tornando-se deficitario em US$ 28 bilhdes em 2008, com perspectiva de que podera gerar um déficit superior a
USS$ 35 bilhdes em 2009” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 44). Os valores acima sdo valores da época.
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PAC destinava-se as diversas areas de infraestrutura: energia, infraestrutura social e
urbana e logistica (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, pp. 44-45).

Além do PAC, merece destaque outra acdo governamental que ficou conhecida
como “PAC da industria”, pois era direcionado a este setor. Este era o programa
designado como Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancado em maio de
2008, e ja como uma das respostas da tentativa de reduzir os impactos, principalmente
para o setor exportador, da crise do final do ano anterior. Entre suas metas até o final do
segundo governo Lula, destacou-se 0 aumento da taxa de investimento de 17,6% do PIB
em 2007 para atingir 21% em 2010.1%

Como desdobramento do PAC, o PDP ndo estava articulado com a politica de
estabilizag8o, que continua sob o comando e hegemonia do Banco Central; e,
tal como formulada, a nova politica ndo seria capaz, de acordo com seus
criticos, de compensar a valorizagdo excessiva do real nem as altas taxas de
juros praticadas no Brasil na auséncia dessa articulagdo. Em outras palavras,
sem romper com as amarras do modelo ortodoxo, o PDP, assim como o PAC,
constitui “intengdes” desenvolvimentistas [...] (NAKATANI & OLIVEIRA,
2010, p. 46).

Desta forma, o conjunto de a¢des tomadas pelos governos Lula refor¢ou o papel
subordinado e dependente da economia brasileira na economia mundial. Tanto do ponto
de vista financeiro, quanto do ponto de vista produtivo, as a¢cdes colocadas em préatica por
parte dos governos petistas, mesmo quando tinham como objetivo reduzir esta relagéo de
dependéncia, acabaram n&o obtendo éxitos.

Vejamos agora a execucdo do orgcamento nos oito anos dos governos Lula para

dar uma ideia geral de como foi operacionalizada a intervencéo publica nagueles anos.

3. Execucdo Orcamentaria
Como vimos, os governos Lula deram continuidade as politicas econémicas
neoliberais dos governos anteriores. Inicialmente, parte da esquerda, dentro e fora do

PT,2% viu-se envolvida no debate acerca do “governo em disputa”. Mais tarde, a partir do

199 <O PDP foi orientado [...] para: a) contrapor-se aos prejuizos provocados pela excessiva valorizagdo do real,
fortalecendo o setor exportador, principalmente por meio da ampliacéo de linhas de financiamento e pela desoneracéo
de impostos, e ainda pela promocéo de uma onda substitutiva de importac6es de setores com grande dependéncia de
insumos e equipamentos estrangeiros; b) expandir a capacidade da producdo nacional, com o aumento dos
investimentos privados, reduzindo o descompasso entre a oferta e a demanda e fortalecendo o mercado interno; c) em
sintonia com o PAC, assegurar a expansao da infraestrutura econdmica requerida para viabiliza-la” (NAKATANI &
OLIVEIRA, 2010, p. 45-46).

200 Estamos utilizando a delimitagdo “de esquerda” que, apesar de bastante ampla, designa os grupos organizados entre
variados setores da classe trabalhadora e de alguns setores das camadas médias que se opuseram a aplica¢do de uma ou
de vérias das politicas neoliberais implementadas durante a década de 1990. E um termo bastante amplo.
Caracterizamos como de esquerda 0s grupos e organizacdes que contribuiram ativamente pelo desenvolvimento do
ascenso do movimento de massas da década de 1980 e que, contra sua vontade (ou para além do alcance de suas acoes
particulares), resistiram contra o descenso que se abateu na metade da década seguinte. O PT, desde seu surgimento,
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segundo ano de governo, havia ficado mais claro qual era a dire¢cdo tomada: seguir no
caminho da busca da credibilidade junto aos capitalistas, nacionais e externos.

O argumento utilizado era o de que, “sem aliangas amplas, ndo seria possivel
garantir a governabilidade”. As aliangas, como vimos, haviam sido construidas antes
mesmo do inicio da campanha, em 2002. A governabilidade comecava a ser conquistada,
ja na metade do primeiro ano de governo. Contudo, outra pergunta continuava em aberto:
todo o esforgo em busca da governabilidade tinha qual objetivo? Para que era necessario
alcancar a governabilidade?

Sem convocar sua militancia, depois de iniciar seu governo, o PT apresentou ao
Congresso Nacional, algumas medidas ainda nos primeiros meses de governo. Elas
afastavam por completo qualquer esperanca de que aquele governo poderia reverter o
sentido das acdes dos governos anteriores, seja mudando algumas questfes nos rumos da

politica econbmica ou mesmo na politica social.

[...] davidas que ja persistiam durante a prépria campanha se acentuaram,
primeiramente, com as indica¢Oes para postos chave de alguns nomes néo
vinculados ao ideario popular, tal como foi o caso da escolha do Presidente do
Banco Central e a manutencdo da Diretoria do governo anterior, tdo criticada
por todos aqueles que se opunham e se opdem ao projeto neoliberal. Essa
percepcdo foi, em seguida, aprofundada com os dois aumentos consecutivos
da taxa bésica de juros e o discurso de que a politica econbmica deveria
“agradar” ao mercado. Em terceiro lugar, viu-se a continuidade da submisséo
a politica econémica comandada pelo FMI, quando o superdvit primario foi
elevado de 3,75% para 4,25% do PIB. Em quarto, a énfase no desenvolvimento
focalizado de programas sociais, onde o programa Fome Zero é emblematico,
sinalizando que, nesses primeiros seis meses de governo, nenhuma mudanga
efetiva estava ocorrendo na direcdo do Estado brasileiro. Para terminar, as
propostas de reforma tributdria e da previdéncia constituiram grandes
surpresas, principalmente para aqueles mais envolvidos na discussdo
programatica que elegeu Lula para a presidéncia da Republica. Ndo ouvindo
sequer as sugestdes do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, a
proposta de reforma tributaria aumenta a carga tributaria e mantém a
Desvinculagdo dos Recursos da Unido (DRU), tudo em consonancia com o
objetivo de maior superavit priméario. No campo previdenciario, entre outros
aspectos, desconsidera principios basicos da doutrina e propde medidas antes

foi construido e sempre contou entre seus filiados com uma série de distintos grupos (que se tornariam “correntes” ja a
partir de seu 3° Congresso). Desde o seu surgimento foi hegemonizado pelo “Grupo dos 113” que, logo passaria a se
chamar “Articulagdo” que, por sua vez foi mudando de nome ao longo dos anos. Mesmo que o PT, antes mesmo de
ganhar as eleigBes de 2002, tenha passado por um profundo processo de transformismo, muitas “correntes” em seu
interior continuaram a se posicionar de maneira contraria as politicas executadas pelo governo federal. A maioria destes
grupos seguiria nesta oposi¢ao “interna” com base em ilusdes ou avaliagdes equivocadas, tais como a do “governo em
disputa”. Apesar da ineficiéncia de sua oposi¢do, alguns destes grupos, continuaram a ter uma agao critica em relagéo
a intervencdo publica que se implementava e nos parece coerente que sejam caracterizados pela denominagdo “de
esquerda”. Ja a dire¢do do partido (a antiga “Articulagdo” e as correntes sob sua influéncia) passaram por um profundo
processo de transformismo. A esta dire¢ao e aos grupos internos que permaneceram presos a ela ndo cabe a designagédo
como de esquerda. Como vimos nos dois primeiros itens deste capitulo, estes grupos acomodaram-se aos cargos da
direcdo do regime politico e abriram méo de qualquer tentativa de reverter a intervengdo publica neoliberal. Optaram
pela tatica da conciliagdo que foi largamente desvantajosa aos varios setores da classe trabalhadora, em especial,
aqueles setores mais mobilizados. Ajustaram-se perfeitamente ao presidencialismo de coalizdo. Por tudo isso, diferente
do que projetava Florestan Fernandes, o PT tornou-se um “partido da ordem”.
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veementemente repudiadas pelo préprio Partido dos Trabalhadores (SEP,
2003).

Estas medidas, ja tomadas nos primeiros trés meses de governo, indicavam que,
em que pese a enorme votacdo conquistada pelo candidato do PT nas elei¢cdes do ano
anterior, o governo seguiria na busca de atingir o objetivo maior: tornar-se um partido
aceito pelos estreitos limites “democraticos” impostos pelo regime politico brasileiro. Ou
seja, 0 PT almejava formar um governo que fosse respeitado entre o empresariado
brasileiro, que fosse aceito pelos grandes grupos de imprensa e, acima disso, que tivesse
a confianga dos investidores externos.

Uma das medidas mais emblematicas, como vimos, foi manter os elevados
superavits primarios. Nos primeiros meses de seu primeiro governo, o governo propds ao
FMI aumentar o superavit primario de 3,75% para 4,25% do PIB. Sem que houvesse
qualquer exigéncia do FMI. Isto, contudo, ndo reduziu 0 montante gasto com o pagamento
da divida publica. A manutencdo das taxas de juros, em patamares elevados, ndo reduziu
a relagdo divida-P1B.%%!

Depois desta primeira medida, de enorme impacto simbalico, pois radicaliza uma
exigéncia bastante polémica feita anos antes pelo FMI ao Brasil (e que o proprio PT havia
feito ferrenha oposi¢éo durante os governos FHC), uma sequéncia de medidas passou a
ser levada ao legislativo, pelo proprio governo.

Destacamos nos proximos itens, trés das acdes que julgamos as mais importantes:
a politica de assisténcia social, a politica previdenciaria e a tentativa de ampliar a
autonomia do Banco Central. Antes de descrevé-las, contudo, examinamos a execugdo
orcamentaria dos governos Lula para dar uma nocdo de quais gastos se julgou prioritario

no interior da intervencao publica.

201 No programa de governo aprovado um ano antes das eleigdes, o partido dizia ser “[...] necessario denunciar do ponto
de vista politico e juridico o acordo com o FMI, para libertar a politica econdmica das restrigdes impostas ao
crescimento e a defesa comercial do pais e bloquear as tentativas de re-estatizacdo da divida externa, reduzindo a
emissdo de titulos da divida interna indexados ao délar. O Brasil deve assumir uma posi¢do internacional ativa sobre
as questdes da divida externa, articulando aliados no processo de auditoria e renegociacdo da divida externa publica,
particularmente de paises como o Brasil, 0 México e a Argentina, que respondem por grande parte da divida externa
mundial e, ndo por acaso, tem grande parte de sua populagdo na pobreza” (PARTIDO DOS TRABALHADORES,
Concepgdes e Diretrizes do Programa de Governo do PT para o Brasil, 2001, p. 13). Ou seja, naquele programa estava
a defesa da realizacdo de uma auditoria da divida publica. Que, sem ddvida alguma, seria inviavel que fosse realizada
com a aprovagcdo do legislativo.
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Tabela 16: Despesas da Unido por categoria econdmica e grupo de despesa em bilhdes de RS e em % do subtotal das despesas correntes e de capital - GOVERNOS LULA (2003-2010)

GRUPO DE DESPESA

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

unidade de medida

bi de RS em %

bi de RS em %

bi de RS em %

bi de RS em %

bideRS | em%

bi de RS em %

bi de RS

em %

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Enc. Sociais
Juros e Enc. da Divida

Outras Desp. Correntes

Transf. a Est., DF e
Mun.

Ben. Previdencidrios®
Demais Desp.
Correntes

DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos
Inversdes Financeiras
Amortizagdo da Divida

| suBTOTAL

785,77 77,82%
161,63 16,01%
134,48 13,32%
164,13  16,25%

489,65  48,49%
222,02 21,99%
103,49 10,25%

223,99 22,18%
13,20 1,31%
47,97 4,75%

162,81 16,12%

822,64 80,86%
167,31  16,45%
139,14 13,68%
516,18 50,74%

172,74  16,98%
230,07 22,62%
113,36 11,14%

194,66 19,13%
20,32 2,00%
40,37 3,97%

133,95  13,17%

915,48 85,43%
166,08  15,50%
158,61  14,80%
590,79  55,13%

207,81  19,39%
251,56  23,48%
131,41 12,26%

156,07 14,56%
30,58 2,85%
38,53 3,60%
86,95 8,11%

1.094,49 79,04%
185,79  13,42%
262,32 18,94%
646,37  46,68%

220,16  15,90%
280,16  20,23%
145,50 10,51%

290,15 20,95%
34,00 2,46%
46,27 3,34%

209,87 15,16%

1.118,80 80,80%
194,59  14,05%
231,67 16,73%
692,49 50,01%

238,41 17,22%
293,49 21,19%
160,60 11,60%

265,92 19,20%
56,17 4,06%
49,41 3,57%

160,34  11,58%

1.071,32 74,46%
199,16  13,84%
163,59 11,37%
708,57  49,25%

264,15  18,36%
290,14  20,17%
154,27  10,72%

367,41 25,54%
53,71 3,73%
59,52 4,14%

254,17 17,67%

1.175,17
225,96
181,74
767,45

259,74
318,92
188,77

483,00
66,81
48,26

367,92

70,87%
13,63%
10,96%
46,28%

15,66%
19,23%
11,38%

29,13%
4,03%
2,91%

22,19%

2010

bi de RS em %
1.225,20 79,48%
234,20 15,19%
169,15 10,97%
821,84 53,32%
273,73 17,76%
340,14  22,07%
207,96 13,49%
316,26  20,52%
73,65 4,78%
48,31 3,13%
194,29 12,60%

| 1.009,77 | 100,00%

| 1.017,31] 100,00%

| 1.071,56 | 100,00%

| 1.384,65 | 100,00%

| 1.384,72] 100,00%

| 1.438,74 | 100,00%

| 1.658,17 | 100,00% | 1.541,47 | 100,00%

Amort. da Div. - Refin.

784,08 77,65%

681,78 67,02%

882,51 82,36%

653,99 47,23%

618,93  44,70%

412,35  28,66%

387,48

23,37%

515,98

33,47%

| ToTAL

1.793,85| 177,65%
| 1793,85] 177,

1.699,09 | 167,02%

1.954,07 | 182,36%

2.038,64 | 147,23%

2.003,65 | 144,70%

1.851,10 | 128,66%

2.045,65 | 123,37%

2.057,46 | 133,47%

Todos os gastos foram deflacionados pelo préprio portal do Tesouro com base na inflagao de fevereiro de 2019, calculada pelo IGP-DI.

Fonte: SIAFI/STN/Tesouro Nacional. Elaborag&o prépria.
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Antes de interpretar as despesas apresentadas na tabela, relembremos a ressalva
feita no capitulo anterior. Consideramos o total dos gastos a soma das “categorias
orgamentarias”: despesas correntes e despesas de capital subtraindo-se a rubrica
“Amortizacao da Divida — Refinanciamento” que na prdpria apresentacao dos dados feita
pela STN aparece fora da soma “Subtotal”. Assim, o total dos gastos apresentados acima
¢ a soma do total das despesas “Correntes” e das despesas “de Capital”.

Naquela ressalva, feita no capitulo anterior, fizemos duas justificativas. A
primeira refere-se a rubrica “Amortizagdo da Divida — Refinanciamento”. Citamos

novamente o que esté escrito no portal do Tesouro Nacional:

Assim como em um empréstimo bancério, a divida incorrida com a emisséo de
titulos publicos precisa ser paga. Caso ndo existam recursos disponiveis para
este pagamento, 0 governo pode contrair um novo empréstimo para garantir a
quitacdo desses compromissos. Com isso, ele estaré trocando uma divida velha
por outra nova, o que é conhecido como refinanciamento ou rolagem da divida
publica. A Lei de Responsabilidade Fiscal define refinanciamento (rolagem)
como a emissdo de titulos da divida pablica para pagamento de principal
acrescido de atualizagdo monetaria (TESOURO NACIONAL, 2017).

Ou seja, a rubrica “Amortizacdo da Divida — Refinanciamento” refere-se a “troca
de divida velha por outra nova”, no que ¢ conhecido como rolagem da divida quando o
Tesouro Nacional ndo dispBe de recursos suficientes para quitar esta divida. Neste
sentido, as despesas contidas nesta rubrica, néo se constituem como dispéndios por parte
do Tesouro Nacional.

A segunda justificativa refere-se a inclusdo da rubrica “Amortizagdo da Divida”
no total dos gastos, dado ainda que o0s gastos contidos nesta rubrica ndo se caracterizem
como dispéndios (despesas), mas sim devolugao do que foi tomado emprestado, do ponto
de vista fiscal, o que existe € uma despesa. Assim, depois de relembrar aquelas ressalvas
feitas no capitulo anterior, examinemos os dados apresentados acima.

Um primeiro olhar sobre a tabela nos mostra uma enorme continuidade na
estrutura como os gastos foram sendo realizados. Ndo h& nenhum tipo de ruptura no
desempenho dos gastos. O que existe sdo oscilacoes.

Observemos primeiro a rubrica “Juros e Encargos da Divida” que saltou, em 2003,
de 13,32% ou 65,7 bilhdes de reais em valores da época (134,48 bilhdes em valores
corrigidos pela inflagcdo de 2019) até alcancar 18,94% ou 151,15 bilhGes de reais em 2006
(262,32 bilhdes em valores corrigidos pela inflagdo de fevereiro de 2019). Ou seja, no

primeiro mandato de Lula, como haviamos mencionado, em decorréncia da manutencao
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das altas taxas de juros, superando as expectativas do FMI, o montante da divida ndo se
reduziu.

Em seguida, a partir do segundo mandato, os gastos registrados nesta rubrica
comegam a sofrer uma queda acentuada. De 18,94%, em 2006, cairam para 16,73%, em
2007, e continuaram a cair até o final do segundo mandato, quando atingiram 10,97% do
total das despesas (somadas as despesas correntes e as de capital). Isso significava 122,42
bilhdes de reais em valores nominais da época®® (169,15 bilhGes de reais em valores
corridos pela inflagéo de fevereiro 2019).

Esta queda acompanhou, por outro lado, o crescimento das despesas registradas
na rubrica “Amortizacdo da Divida” que passou a aumentar, justamente quando as
despesas com “Juros e Encargos da Divida” comecaram a cair. No primeiro mandato as
despesas com “Amortizagdo da Divida” oscilaram de 16,12% em 2003, cairam nos dois
anos seguintes para 13,17%, em 2004, e 8,11%, 2005, para voltar a subir em 2006, em
15,16% do total das despesas. No segundo mandato, depois de uma queda no primeiro
ano, em 2007, chegando a 11,58%, sobe para 17,67% em 2008, atingindo 22,19% em
2009, quando no Gltimo ano de governo voltou a cair, chegando a 12,60% do total dos
gastos. Vejamos a evolucdo dos gastos registrados nestas duas rubricas:

Grafico 4: Evolugao do pagamento de "Juros e Encargos " e

"Amortizacao" da Divida Publica nos Governos Lula (2003-2010)
100%

80%
60%

40%

20% 16,12%  13,68% 14 coocmmmii oo 12 6708 22,19%
13, 300y T A5/26% 1y 589 w9796 T
’ 8/11% . ! . ,97%
0%
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@ |uros e Enc. da Divida Amortizagdo da Divida

Fonte: SIAFI/STN/Tesouro Nacional. Elaboragdo prdpria.

202 Neste valor incluimos os “restos a pagar” correspondentes a 403 milhdes de reais. A partir do segundo mandato
Lula, as tabelas da Execu¢do Orgamentaria organizada “por grupo de despesa” e apresentadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional incluem uma coluna extra detalhando os valores das despesas que ndo foram realizadas até o final
do ano em questdo. Esta coluna ¢ apresentada sob o titulo: “Inscritas em RP ndo processadas”.
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A soma destas duas rubricas saltou de um total de 29,44% em 2003, reduzindo-se
nos dois anos seguintes, até chegar a 22,92% em 2005. Nestes primeiros anos, a medida
em gue se aumentava a taxa de juros (e uma quantidade maior das despesas direcionavam-
se ao pagamento dos juros e dos encargos), uma quantidade menor da divida era
amortizada. Mesmo assim, como veremos no proximo grafico, o montante da divida,
registrado sobre a rubrica “Amortizagdo da Divida — Refinanciamento” continuava a
subir. A partir do ultimo ano do primeiro governo Lula, 2006, as duas rubricas somadas
(“Juros” e “Amortizagdo”) voltam a subir, atingindo 34,10% dos gastos. Permanecendo
préximo a este patamar pelos trés primeiros anos do segundo mandato de Lula, quando
estas rubricas voltam a cair no Gltimo ano, em 2010, chegando em 23,58% das despesas.

Vejamos agora, a evolugao dos gastos contidos nas trés rubricas que compdem a
Divida Publica Federal, durante o periodo.

GRAFICO 5: EVOLUGAO DA DiVIDA PUBLICA (2003-2010)
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Fonte: SIAFI/STN/Tesouro Nacional. Elaboragdo propria.

Pelo gréafico se pode notar a reducao do “Refinanciamento” da divida publica.
Ainda que as despesas contidas nas rubricas “Juros” e “Amortizacdo” tenham oscilado
dentro de um limite pequeno, o montante da divida (que inclui o “Refinanciamento’)
comecou a cair, fundamentalmente, a partir do segundo mandato. Duas causas ajudam a

explicar esta queda: a reducéo da taxa de juros e o crescimento do PIB.
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A queda dos gastos contidos no “Refinanciamento” significa que o governo
comegou a fazer uma “rolagem” de uma parcela menor da Divida Publica Federal, em
detrimento de que uma parcela maior estava sendo quitada. Vejamos como a reducdo da

taxa de juros acompanha a reducgéo da rolagem da divida.

GRAFICO 6: REFINANCIAMENTO DA DiVIDA PUBLICA X

90% TAXA DE JUROS (2003-2010)
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Fonte: SIAFI/STN/Tesouro Nacional. Banco Central. Elaborag&o propria.

O outro fator que explica a reducédo das taxas de juros foi o desempenho do PIB.
Como vimos, durante o periodo que vai de 2003 a 2007, a economia brasileira cresceu
em ritmo acelerado impulsionada pelo aumento no pre¢o das commodities no mercado
internacional. Em 2003 a economia permaneceu estagnada com uma variacao positiva de
1,1% do PIB, ainda reflexo da crise mundial de 1998. Mas no seguinte iniciou trajetoria
de crescimento do PIB atingindo 5,7% em 2004, 3,2% em 2005, 4,0% em 2006, 6,1% em
2007, 5,2% em 2008. A economia sofreu uma contragdo em 2009, com a reducéo do PIB
chegando a 0,6%, mas os governos Lula fecham os dois mandatos com um crescimento
do PIB da ordem de 7,5% em 2010.

A trajetoria do PIB acompanhou a trajetéria da evolucdo da taxa de juros até 2007.
Até aquele ano, o crescimento do PIB e a reducdo das taxas de juros foram os dois
indicadores macroecondmicos que explicaram a redugdo dos gastos registrados na rubrica
“Amortizagdo da Divida — Refinanciamento” que expressou, por sua vez, a redu¢ao do

montante da Divida Publica Federal. Vejamos:
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GRAFICO 7: PIB X TAXA DE JUROS (2003-2010)
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Fonte: Banco Central (2010). Elaboragdo prépria.

Por fim, observemos outro elemento de continuidade na trajetéria das despesas
em comparacdo com 0S governos anteriores: o investimento ndo financeiro. Se, nos
governos FHC a rubrica “Investimentos” ndo superou 3,8% (em 2001) do total das
despesas registradas na Execucdo Orcamentaria, nos governos Lula a situacdo
permaneceu a mesma. No primeiro mandato a rubrica “Investimentos” ficou em 1,31%,
em 2003, 2% em 2004, 2,85% em 2005, 2,46% em 2006. No segundo mandato as
despesas direcionadas ao investimento subiram um pouco, contudo permaneceram em
patamares muito baixos. Em 2007 a rubrica “Investimento” representou 4,06% do total
de gastos, em 2008 chegou a 3,73%, em 2009 chegou a 4,03% e encerrou 0 segundo
mandato em 4,78% do total das despesas.

Facamos uma comparagdo entre o investimento ndo financeiro, registrado na
rubrica “Investimentos”, do periodo que vai de 1995 a 2010 e 0 comparemos com as
despesas registradas na rubrica “Juros e Encargos da Divida”, rubrica que registra as
despesas do Tesouro Nacional com o pagamento anual da Divida Publica Federal. Pode-
se notar que em todo o periodo houve uma despropor¢do muito grande entre as taxas de
juros e as taxas de investimento ndo financeiros. E, em alguns momentos, como entre
1997 a 1999, e entre 2002 a 2005, as duas seguem trajetorias opostas: enquanto a taxa de
juros sobe, a taxa de investimento cai, 0 que nos leva a conclusdo de que os recursos
direcionados ao pagamentos dos juros e encargos da divida publica retiraram recursos dos

investimentos ndo financeiros. Em outros momentos, tais como de 2005 a 2006, o
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crescimento muito grande da taxa de juros acompanhado por uma pequena redugéo da
taxa de investimento, é explicado por outros fatores que incidem sobre esta relacao, tais
como o crescimento do PIB que, aos olhos dos dirigentes do governo possibilitariam
manter elevadas a taxa de juros sem que, contudo, o PIB fosse prejudicado. Mesmo assim,
em momento algum a taxa de investimento superou ou igualou-se a taxa de juros.
Mostrando, mais uma vez, a continuidade da politica macroeconémica de ambos os

governos e as prioridades dos interesses econdmicos em sua execugao.

GRAFICO 8: INVESTIMENTO X
20% JUROS E ENCARGOS DA DiVIDA (2003-2010)
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Fonte: SIAFI/STN/Tesouro Nacional. Elaboragdo prépria.

Por fim, comparemos a evolugdo do montante da Divida Pdblica Federal,
registrada nas trés rubricas “Juros e Encargos da Divida”, “Amortizagcdo da Divida” e
“Amortizacdo da Divida — Refinanciamento” com as rubricas destinadas ao pagamento
dos servidores publicos, aos programas de transferéncia de renda (e outros beneficios
sociais), e ao sistema previdenciario (do setor privado e publico). As rubricas que
registram estas despesas sdo: “Pessoal e Encargos Sociais” e “Beneficios

Previdencidrios”. Vejamos:
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GRAFICO 9: DiVIDA PUBLICA FEDERAL X PESSOAL, ENCARGOS
SOCIAIS E BENEFiICIOS PREVIDENCIARIOS (1995-2010)
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Fonte: SIAFI/STN/Tesouro Nacional. Elaboragdo prépria.

Em que pese o fato de que as rubricas que concentram o montante da Divida
Publica Federal tenham sofrido um aumento no segundo governo FHC e uma reducao no
segundo governo Lula, as despesas voltadas as &reas ‘“sociais” permaneceram
concentrando uma parcela pequena dos gastos registrados na Execucdo Orcamentaria.
Nestas areas “sociais” estdo os gastos voltados a reproducao da forga de trabalho.

Do ponto de vista dos gastos, isso demonstra que a intervencao publica neoliberal,
posterior ao Plano Real, manteve continuidade na maneira como as despesas foram
executadas, e que as despesas estatais passaram por um processo de financeirizacao, a
medida que 0s governos priorizaram 0s gastos com o pagamento de juros e com a rolagem
da divida publica, ao invés de priorizar os gastos destinados a reproducdo da forca de
trabalho.

Este registro dos gastos foi o resultado de uma série de medidas. Algumas ja foram
descritas no inicio do capitulo e conformam, por sua vez, as politicas econémicas dos

governos Lula. Outras serdo descritas a partir de agora.

4. Programas de transferéncia de renda
Uma das marcas da intervencdo publica nos governos do PT foi a concepcao por

tras da elaboracio®® e a maneira como foram implementadas as politicas sociais. Neste

203 Existe uma extensa bibliografia que trata das concepgdes por tras das Politicas Sociais no mundo contemporéneo e,
particularmente, no Brasil. Em particular, indicamos que merecem destaque alguns trabalhos (BEHRING &
BOSCHETTI, 2008; DRAIBE, 1993; UGA, 2008), para quem as novas tendéncias da politica social no capitalismo
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ponto particular, o padrdo de acumulagdo da financeirizagdo teve enorme impacto sobre
a politica adotada.

No artigo 194 da Constituicio de 19882%* a protecéo social passou a ser vista em
termos amplos baseando-se nos principios da “universalidade da cobertura e do
atendimento”, na “equivaléncia dos beneficios e servigos” prestados para as populacdes
urbanas e rurais, na “equidade na forma de participagdo” nos seus custos, além do carater
“democratico” em sua gestd0.2%®> Baseando-se nestes principios, a prote¢do social foi
incluida em um orcamento a parte do Orcamento Geral da Unido (OGU) intitulado
Orcamento da Seguridade Social (OSS). O OSS incluia trés distintas areas em seu
orcamento, cada uma delas tratando de um “direito fundamental” a ser garantido: (i)
previdéncia social,?% (ii) saude e (iii) assisténcia social.

Acerca do financiamento do OSS, constava no artigo 195 da Constituicdo que:

A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribuigdes sociais: [...] | — do empregador, da empresa e da entidade a ela
equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) a folha de salérios e demais
rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica
que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita ou o
faturamento; c) o lucro; Il — do trabalhador e dos demais segurados da
previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo
concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201; 111
— sobre a receita de concursos de progndsticos; IV — do importador de bens
ou servicos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar. § 10 As receitas dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinadas a seguridade social
constardo dos respectivos orgamentos, ndo integrando o orcamento da Unido
(NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, pp. 117, grifos nossos);

Assim, previa-se que o OSS fosse financiado pelos empregadores e pelos
trabalhadores. Contudo, ndo apenas o OSS foi desfigurado ao longo dos sucessivos
governos a partir de 1990, como também os recursos passaram a ser utilizados para outras

areas.

contemporaneo guiam-se pela sua focalizagdo, monetarizacdo e descentralizacdo. Elementos que vdo na direcdo
contraria do que se previa na Constitui¢do de 1988.

204 <Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Pablicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social [...]”
(CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2016, p. 117).

205 «“Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos: | —
universalidade da cobertura e do atendimento; Il — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populacoes
urbanas e rurais; 111 — seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos; IV — irredutibilidade do
valor dos beneficios; V — eqliidade na forma de participacéo no custeio; VI — diversidade da base de financiamento;
VII — carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados ¢ do Governo nos o6rgios colegiados” (CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2016, p. 117).

206 A previdéncia social e os distintos regimes previdenciarios sdo o tema do préximo item.
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Como vimos no terceiro capitulo da tese, o arranjo que possibilitou a criacdo do
Plano Real criou o Fundo Social de Emergéncia (FSE) — que em 2000 teve seu nome
alterado para Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). A funcdo do FSE era servir
como uma reserva monetéria que pudesse evitar a desvalorizagdo da moeda recém
lancada (Real). Com a DRU, os governos FHC passaram a contar com a possibilidade de
utilizar até 20% dos recursos estimados no OSS de maneira discricionaria. Estes recursos,
ao longo dos anos, foram sendo utilizados para pagar a divida publica (SALVADORE. ,
2008).

Cabe destacar que a carga tributéria brasileira é regressiva. O que significa que o
Estado brasileiro tributa mais as fracdes sociais com menor renda da sociedade em
detrimento dos setores com maior renda. Salvador (SALVADOR E. , 2008, p. 182-183)
demonstra que a carga tributaria, que compde o Orcamento Geral da Unido e o Orgcamento
da Seguridade Social, onera os mais pobres em detrimento dos grandes capitalistas. E faz

isso através do imposto direto, mas também dos impostos indiretos.

O aumento da carga tributaria brasileira foi obtido, basicamente, com tributos
cumulativos sobre o consumo, como 0 COFINS e a CPMF, além do aumento
ndo legislado do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas (IRPF), congelando a
tabela e as deducBes do Imposto de Renda (IR). A elevacdo da arrecadagéo
tributaria, no entanto, ndo se destinou para os servi¢os publicos, mas para
cobrir — e apenas em parte — 0s juros e a amortizacao da divida publica, que
cresce exponencialmente nos dltimos anos (SALVADOR E. , 2008, p. 182).

No que diz respeito ao OSS, como os recursos desvinculados através da DRU
foram utilizados para o pagamento de juros da divida publica, cada vez menos recursos
direcionaram-se para manter em funcionamento um sistema universal e gratuito de
protecdo social, como previsto na Constituicao.

Assim, as diversas politicas de assisténcia formuladas e implementadas depois do
Plano Real e, em particular no segundo governo FHC, além de contarem com poucos
recursos, tiveram um carater restrito e focalizado entre os mais pobres. Sequer podem ser
consideradas, do ponto de vista dos principios constitucionais, como efetivacdo dos
direitos conquistados na Constituicéo.

Os diversos programas e beneficios criados desde entdo se constituiram como
“benesses” governamentais, pois nao se sustentavam em uma concep¢ao ampla de
protecdo social, mas sim como politicas de transferéncia monetaria aos mais pobres, entre
0s pobres. Sua fragilidade institucional criou uma brecha para que, a depender do governo

eleito, sua continuidade fosse colocada em risco.
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[...] esses programas ndo constituem um direito e sim uma benesse
governamental, que pode ser alterada sem grandes discussdes a depender do
gosto e do interesse do presidente de plantdo. Em outras palavras, 0 combate a
pobreza ainda continua a ser tratado como uma atividade meramente
assistencial, o que pode resultar no florescimento de todo tipo de clientelismo
(MARQUES & MENDES, 20086, p. 70).

Contudo, a assisténcia social contou com um aumento no aporte de recursos
depois de 2004, quando foi criado o Programa Bolsa Familia (PBF). Sua criacdo passou
pela complicada estruturacdo e gestdo (que durou apenas um ano) do Programa Fome
Zero, no inicio do governo Lula, mas que havia sido planejado ainda antes do fim das
eleices em 2002. SO no final de 2004 ele foi substituido pelo PBF.2Y

Criado através da lei 10.836 de 9 de janeiro de 2004 o governo reformulou alguns
dos ministérios existentes até entdo incluindo-os no recém-criado Ministério do
Desenvolvimento Social e do Combate a Fome (MDS). Nele foram centralizados todos
0s antigos programas que foram diluidos no PBF. Este programa passaria a envolver uma
quantidade maior de recursos e se tornou 0 maior programa de assisténcia social a partir
de entdo0.%%®

Vejamos a diferenca apenas no primeiro ano de existéncia do MDS (2004) entre
0 numero de beneficios realizados e o aporte de recursos recebidos entre 0 Programa
Bolsa Familia e os demais beneficios da assisténcia social que ja existiam antes da criacdo
do MDS:

207 “Decisdes tomadas no inicio do governo Lula modificaram de forma fundamental a politica de transferéncia de
renda dos “novos” programas. Por um lado, a clientela alvo se ampliou significativamente, ja que se universalizou a
elegibilidade ao beneficio para todas as familias de baixa renda. Assim, passaram a se qualificar para o recebimento de
R$ 50/més do novo Cartdo Alimentacéo todas as familias com renda familiar per capita (RFPC) inferior a um quarto
do salario minimo. Em consequéncia, a populacéo alvo dos novos programas de transferéncia de renda praticamente
dobrou. Por outro lado, havia o objetivo explicito de unificagdo dos novos programas. Apds um inicio confuso e
semeado de contradi¢des conceituais e operacionais, em outubro do mesmo ano o programa de transferéncia de renda
foi relangcado sob a denominagéo de Bolsa Familia (BF), para o qual foram estabelecidas novas regras: houve elevagao
do teto de renda familiar per capita para fins de elegibilidade, que foi desatrelado do salario minimo, assim como
mudanca na forma de estabelecimento do valor do beneficio, que passou a ser variavel — de R$ 15 a R$ 95, conforme
arenda da familia e a presenca de criangas” (ROCHA, 2011, p. 118).

208 Os programas que existiam desde o governo FHC e que foram incluidos no MDS em 2004 foram o Bolsa Escola, o
Bolsa Alimentagdo e o Auxilio Gas. “O Bolsa Escola foi instituido em 11 de abril de 2001 e era vinculado a Educacéo;
0 Bolsa Alimentagdo, vinculado a Saude, foi instituido em 6 de setembro de 2001 e o Auxilio Gas em janeiro de 2002,
todos eles durante o governo Fernando Henrique Cardoso. Somente o Programa Nacional de Acesso a Alimentacao foi
criado no governo Lula, em 13 de junho de 2003. Para as familias mais pobres, a juncéo desses programas resulta em
aumento do valor recebido” (MARQUES & MENDES, 2006, p. 67).
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Tabela 17: Beneficios e dispéndios dos programas federais de
transferéncia de renda (2004)

Programa N2 de Beneficios Pagos Dispéndios (milhdes de RS)
Novos Programas 10.295.493 RS 465,986
Bolsa Escola 3.381.486 RS 78,778
Bolsa Familia 5.035.660 RS 346,687
Cartdo Alimentagdo 322.317 RS 16,116
Bolsa Alimentacgao 251.459 RS 4,836
Auxilio Gas 1.304.571 RS 19,569
Beneficios Assistenciais 2.565.857 RS 674,733
LOAS* 1.983.788 RS 518,538
RMV e PMV** 582.069 RS 156,194
Total Geral 12.861.350 R$ 1.140,719

Fonte: ROCHA (2011, p. 119).
*LOAS é a Lei Organica da Assisténcia Social.
**RMV é a Renda Minima Vitalicia e PMV sdo as Pensdes Mensais Vitalicias.

E possivel notar a desproporgao entre o niimero de beneficios realizados no inicio
do governo Lula pelos novos programas de transferéncia de renda (criados entre o final
do governo FHC e inicio do governo Lula) e o conjunto dos beneficiarios atingidos por
outros beneficios assistenciais: LOAS, RMV e PMV.?% Enquanto os programas de
transferéncia de renda contemplaram 10.295.493 de beneficios, os programas
assistenciais contemplaram um quarto daquele conjunto: 2.565.857 beneficios. Contudo,
enguanto os programas de transferéncia de renda recentemente criados exigiam um aporte
pequeno de recursos, 465,986 milhdes de reais, os beneficios assistenciais receberam um
aporte um terco maior: 674,733 milhdes de reais.

Disso se pode extrair a conclusdo de que, na ética do governo, era “barato”
privilegiar este tipo de programa de transferéncia de renda, em detrimento de outros

programas. Estes, por sua vez, a0 mesmo tempo em que atingiam um enorme universo de

209 A LOAS foi criada pela lei 8.743/93 e substituiu a antiga Renda Minima Vitalicia que havia sido criada pela lei
6.179/74, como beneficio previdenciario destinado as pessoas maiores de 70 anos de idade e aos invalidos. “Com a
Constituicdo Federal de 1988, foi definida a garantia de um beneficio mensal no valor de um salario minimo a pessoa
com deficiéncia e a pessoa idosa, independentemente de contribuicéo a Previdéncia Social, que ndo possuam meios de
prover a propria manutengéo ou de té-la provida por sua familia. Em 24 de junho de 1991, foi publicada a Lei n° 8.213,
dispondo sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia Social. Esta lei estabeleceu, em seu art. 139, disposicdo no
sentido de que a RMV continuaria integrando o elenco de beneficios da Previdéncia Social, até que fosse regulamentado
0 inciso V do art. 203 da Constituicdo Federal, o que ocorreu em 07 de dezembro de 1993, com a aprovagdo da Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) que originou o Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social (BPC).
Assim, a RMV, criada no ambito da previdéncia social, foi extinta a partir de 01 de janeiro de 1996, quando entrou em
vigor aconcessao do BPC. A partir da Lei Orcamentaria Anual de 2004, os recursos para pagamento da RMV e despesas
operacionais foram alocados no orcamento do Fundo Nacional de Assisténcia Social” (SECRETARIA ESPECIAL DE
DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2015).
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pessoas passaram a se constituir em uma “ampla base eleitoral” de Lula e do PT que o
levou ao segundo mandato com uma margem um pouco mais tranquila de votos.?*

Esta base eleitoral, ao longo do primeiro governo Lula foi outro elemento que
distinguiu a sua “historica” base social, constituida pelas fragdes da classe operéria da
indUstria de transformacdo e de bens de consumo duraveis e por distintos setores do
funcionalismo publico. Esta nova base eleitoral era composta por uma massa de pessoas
marginalizadas com baixissima renda (ou ausente de qualquer tipo de renda) que passou

a ser o foco dos novos programas criados.

[...] os beneficiados dos programas compensatorios, que nunca foram objeto
da atencdo continuada de qualquer governo, passam a ser base de apoio
inconteste do governo Lula. Vale lembrar que esse segmento da populagéo
brasileira apresenta, em geral, baixo nivel de organizacéo, estabelecendo assim
uma relacdo direta, sem mediacdo, com o presidente Lula (MARQUES &
MENDES, 2006, p. 70).

Assim, como eram ac¢des de governo pouco dispendiosas em relacdo a parcela da
sociedade que passou a ser atingida, ndo apenas se tornaram uma das principais politicas
dos governos Lula como este tipo de acdo esteve em completa consonancia com as
orientagdes neoliberais vigentes no mundo, no padrdo de acumulacdo da
financeirizagdo.?!

Desta maneira, o PBF era o mecanismo pelo qual era substituida a antiga base
social que havia formado o PT e que havia demorado duas décadas para se consolidar,
em detrimento de uma nova base eleitoral, fragil e dispersa,?!2 mas que estava em
completa sintonia com o0s objetivos pragmaticos almejados pelo partido: a estabilidade
econbmica, diante do mercado externo, e a governabilidade, buscada em amplas fracdes

sociais.

[...] base de apoio, diluida em todo pais e tendo em comum somente sua baixa
renda, ndo constitui uma ameaga. Essa, por suas proprias caracteristicas, mas
também pelo carater do beneficio com que € agraciada, ndo tem motivos para
contestar o governo Lula. Enquanto tais politicas tiverem prosseguimento, a

210 “Contando com consideravel apoio popular, e grande parte por causa dos resultados obtidos com o programa Bolsa
Familia, Lula foi reeleito com 60,8% dos votos validos para um segundo mandato em 2006, recebendo praticamente a
mesma porcentagem de votos da elei¢do anterior” (NAKATANI & OLIVEIRA, 2010, p. 42).

211 O PBF foi um dos programas mais emblematicos dos governos Lula, ndo apenas pela sua amplitude, mas também
por retratar as contradicdes que os governos Lula carregaram ao longo de seus oito anos de duragio. Uga (UGA, 2008)
demonstra que as politicas de transferéncia de renda implementadas no segundo governo FHC e ampliadas nos
governos Lula seguiram as orienta¢des de organismos multilaterais como o Banco Mundial e a Organizagdo Mundial
do Comércio no que diz respeito aos “desafios para a superagdo da pobreza nos paises do terceiro mundo”.

212 Singer (2012) identifica nesta camada mais empobrecida da classe trabalhadora uma fragao social denominada como
“subproletariado”. Na “cena politica”, ao longo do século XX, esta fragdo social havia ocupado o papel de massa. Com
Lula no governo, e a enorme identificagdo entre esta massa e 0 presidente, havia surgido uma nova alianga de classe
que sustentara o lulismo e que Singer acreditaria que iria durar por muito tempo, como uma “onda longa” na politica
brasileira (SINGER, 2012, pp. 18-19).
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populacdo de baixa renda vera em Lula aquele que mudou sua vida para
melhor. Para eles, o fato de a estrutura social, econémica e politica do pais
reproduzir sem cessar os fatores que criam a pobreza onde se encontram nédo
se constitui um problema, desde que o fluxo das transferéncias ndo seja
interrompido. Como visto, embora beneficie parcela significativa da populagéo
brasileira, a manutencdo dos programas de transferéncia de renda ndo envolve
valores tdo expressivos. Isso significa que sua continuidade e aprofundamento
ndo apresentam maiores problemas, ndo indo contra as demais propostas do
governo Lula. Pelo contrério, programas desse tipo, de carater assistencial e
por isso compensatorio, fazem parte de qualquer agenda neoliberal, a comecar
pela do Banco Mundial (MARQUES & MENDES, 2006, p. 72).

A evolugdo do nimero de beneficiarios do PBF pode ser observada na tabela

abaixo:

Tabela 18: Bolsa Familia - Familias Beneficiadas X Despesas

Ano 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Familias Beneficiadas* 3,6| 6,6 8,7 11 11 11| 12,4 12,8
Despesas** 06| 38| 57| 7,5| 90| 10,6| 12,5| 14,4

Fonte: Solow (2016). Elaboragdo propria.
*Em milhGes de familias beneficiadas
** Em bilhdes de RS

Assim, também na éarea da politica social, a intervencdo publica do governo Lula
dava continuidade ao que havia sido feito no segundo governo FHC. Em ambos 0s casos,
as fragdes mais combativas e com maior capacidade de organizacao entre os trabalhadores
foram deixadas de lado.

N&o se buscou no meio da classe operaria, nem em setores com histdria de luta,
como algumas categorias de servidores publicos, entre bancéarios ou petroleiros, ou com
qualquer outro setor mais combativos da classe trabalhadora, desenvolver qualquer tipo
de alianga para implementar um conjunto de politicas que revertessem a intervengdo
publica neoliberal.

Buscar apoio nos setores mais marginalizados da classe trabalhadora significava
consolidar a coalizdo que vinha se formando na época das elei¢es, no segundo semestre
de 2002, e que contava com setores do grande empresariado como um aliado estratégico.
Esta foi uma opcéo politica.

Ao lado desta opc¢éo, esté o papel subordinado que a economia brasileira ocupa na
economia mundial. Papel que foi refor¢ado durante os governos Lula. Os dois elementos
influem diretamente na manutencédo da continuidade da intervencgéo publica adotada.

Ao buscar apoio nas fragdes mais marginalizadas da classe trabalhadora, o

governo encabecado pelo PT fez ndo s6 uma opc¢éo politica, mas acabou por influenciar
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diretamente o rumo que a luta de classes tomou no pais. Nao se trata de levantar a hipdtese
de “se fosse feita outra opgdo”, mas sim de indicar que este caminho dividiu politicamente
a classe trabalhadora e reduziu seu poder de combate.

Olhando em perspectiva, o resultado desta opgéo foi arrastar a fase de descenso
da luta de classes que havia se iniciado na metade da década anterior. O PT foi a
organizacdo que dirigiu a fase de ascenso da luta de classes que se abriu na década de
1980 e, por outro lado, foi a organizacdo que melhor ilustrou a fase contraria: do descenso.

Agora, descrevemos as medidas regressivas do sistema previdenciario,
implementadas durante os governos Lula. Estas medidas, como veremos, fizeram parte

de um conjunto maior de reforma, que se inicia nos governos anteriores.

5. Reforma do sistema previdenciario brasileiro: de Collor a Lula

A primeira grande reforma realizada pelo governo Lula foi a reforma da
previdéncia, aprovada pela Emenda Constitucional n® 41 (EC 41/2003). Esta reforma
dava continuidade a EC n° 3/1993 e a EC n° 20/1998. Mais tarde ela foi complementada
pela EC n°®47/2005. Este conjunto de emendas constitucionais constituiu parte de um todo
que deve ser entendido por reforma da previdéncia.

A EC n°41/2003 foi votada na Camara dos Deputados e no Senado, entre 0s meses
de setembro e dezembro de 2003. A base governista a aprovou com folga tanto na Camara
quanto no Senado.?!® Aquela votacéo foi acompanhada de enormes protestos do lado de
fora do Congresso. Protestos impulsionados por distintas organizagdes de esquerda, parte
delas, no interior do proprio PT.?%

Por outro lado, a época foi bastante comemorada pela imprensa conservadora.
Inimeros editoriais afirmavam ser a “primeira grande vitoria de Lula!”. Vitoria no
Congresso, mas que podia ser lida como vitéria politica contra os servidores publicos,
pois 0s pontos da EC n° 41 direcionavam-se a eles, como veremos abaixo. Os 6rgaos mais

reacionarios da imprensa exaltavam Lula. A edi¢do de Veja da semana do dia 15 de

213 «“A grande reforma do primeiro mandato, a da Previdéncia, foi aprovada na Camara, em 24 de setembro, com 346 a
favor e 92 contra. Ai estavam incluidos PSDB e PFL. O governo precisava de apenas 308 votos. No Senado a situagdo
também foi tranquila, com 51 votos a favor e 24 contra, em 11 de dezembro de 2003. Igualmente com apoio da direita”
(MARINGONI, 2007).

214 parte daquelas liderancas eram parlamentares do PT, presentes naqueles protestos e que votaram contra a Emenda
n°41. Naquela ocasido, aquele grupo se desligaria do partido depois da aprovagdo da Reforma. Entre aquelas liderancas
estavam as deputadas Heloisa Helena, Luciana Genro e Baba que, em seguida, encabecariam a criagdo do PSOL.
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dezembro de 2003 trazia Lula na capa e uma longa entrevista na qual vale reproduzir

alguns trechos:

Veja: O senhor e 0 governo estdo enfrentando o fogo amigo, que é a reacao
dos radicais, seus antigos companheiros de viagem. O senhor esperava que 0S
radicais fossem assim tao radicais? Lula: Eu pensava que as pessoas ligadas
ao nosso projeto deveriam assumir a responsabilidade de ser governo. Mas
percebi que elas escolheram outro caminho. Que o sigam. A opgdo delas é
legitima e o povo julgard quem esté certo.

Veja: Soube-se que o senhor ficou especialmente decepcionado com a
senadora Heloisa Helena... Lula: Nao fiquei chateado. Quando eu comecei
minha vida politica, aprendi que tem determinado tipo de gente que é melhor
ficar contra vocé do que a favor. Em 1979, o Celso Furtado me disse uma coisa
que permeou minha vida até agora. Ele disse: “Lula, ndo se preocupe com o
que os ultra-esquerdistas falam. Porque, no fundo, eles sdo um alerta do
caminho que vocé ndo deve seguir. Mas, ao mesmo tempo, ndo permitem que
vocé va muito para a direita”. No fundo, eles te ajudam a continuar no caminho
do meio.

Veja: Trabalhar com amigos facilita a tarefa de governar ou as vezes
atrapalha? Lula: Isso é uma coisa que me da certa tranquilidade. O nucleo do
governo no Palacio do Planalto € um nucleo histérico meu: é o Luiz Gushiken,
€ 0 Luiz Dulci, é o Zé Dirceu, é o Palocci.

Veja: Que tipo de critica o irrita? Lula: Aprendi que presidente ndo tem o
direito de ficar irritado. Aos 57 anos, eu ja apanhei tudo o que tinha de apanhar.
Ja gastei minha capacidade de ficar irritado (JELIN, 2017).

O sistema previdenciario brasileiro constitucionalizou-se em 1988. Isto significa
que o sistema de previdéncia brasileiro passou a ser incluido naquela Constituicao e que
0s sistemas anteriores passaram a ser regulamentados também naquele documento.
Significa também que, estando na Constituicdo, quaisquer alteracdes que sofressem ao
longo do tempo deveriam ser realizadas mediante Emendas Constitucionais (ECS).

Em 1988 dois sistemas passaram a abarcar a previdéncia do conjunto dos
trabalhadores brasileiros: o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) que englobava
os trabalhadores do setor privado, e 0 Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), que
englobava os trabalhadores do setor publico, dos trés poderes (executivo, legislativo e
judiciario) e das trés esferas da federacdo (federal, estadual e municipal) (MEDINA,
2017).21°

O primeiro regime faz parte do sistema de Seguridade Social e passou a ser

previsto no OSS que, como vimos, passou a englobar, também, a salde — através do

215 «“No Brasil, os dois maiores sistemas previdenciarios existentes atendem a diferentes tipos de clientela: um assiste a
populacdo do setor privado da economia, ou seja, os trabalhadores regidos pela Consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT), como se designa o conjunto de leis que regem as relagdes entre o capital e o trabalho do Pais; e outro atende ao
pessoal que serve as instituicbes administrativas de todas as esferas do governo brasileiro, o qual é regido por um
estatuto, isto €, um conjunto de normas que fixa todos os deveres, direitos e condi¢des para o exercicio de um cargo no
aparelho do Estado. Essas duas institui¢des, entretanto, ndo assistem a 52,8% [...] do total da populacdo ocupada, visto
que essa parcela se encontra no mercado informal, sem registro em carteira e direitos previdenciarios assegurados”
(BATICH, 2010, p. 246).
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Sistema Unico de Saude (SUS) —, a assisténcia social e o seguro-desemprego. Ja o

segundo regime ficava de fora da Seguridade Social e era contemplado em ponto

especifico da Constituico.2

No campo da protecdo social, ela era regida pelo principio da cidadania,
segundo a qual todo cidaddo teria direito ao bem-estar social e a seguranca,
independentemente de qualquer mérito. A previdéncia passa a ser considerada,
ao lado da salde, da assisténcia social e do seguro-desemprego, um conjunto
integrado, denominado de Seguridade Social (BATICH, 2010, p. 248).

Além deles, existe a Previdéncia Privada, de carater complementar ao regime
oficial (PREVIDENCIA SOCIAL, 2006). Na primeira parte deste item vamos descrever
apenas as reformas realizadas no RGPS e no RPPS. Em seguida trataremos dos planos de
previdéncia complementar, regulamentados ainda no regime militar, mas que ganharam

ampla autonomia durante os governos do PT.

5.1.Reforma da Previdéncia

As reformas realizadas durante os governos Lula deram continuidade as que foram
realizadas no governo FHC e no governo Collor. Estas reformas atingiam n&o apenas 0s
dois regimes de previdéncia, como também atingia o sistema de Seguridade Social. Em

1992, atraves do Decreto n® 612, no seu artigo 18, foi autorizado o:

[...] uso dos recursos da seguridade para o pagamento dos Encargos
Previdenciarios da Unido (EPU), isto €, para o pagamento de aposentadorias
dos servidores da Administracdo Publica federal, que ndo fazem parte do
sistema da Seguridade Social (BATICH, 2010, p. 252).

Ate 1993, havia um principio fundamental que norteavam o0 RGPS e 0 RPPS. Este
era o principio da “paridade”, através da qual os trabalhadores inativos recebiam a integra
dos proventos dos trabalhadores da ativa. Baseando-se neste principio, todos os reajustes
aos trabalhadores da ativa, também atingiam os inativos (MEDINA, 2017).

Em 1994, no momento da implementacdo do Plano Real,

[...] novamente é assegurada a apropriacdo de recursos da Seguridade Social
para fins alheios aos seus fins. Essa apropriacdo, contudo, era de valor bem
mais significativo, abrangendo 20% do total das contribui¢des. 1sso € garantido
mediante a criacdo de um fundo, primeiro denominado Fundo Social de
Emergéncia, renomeado em 1997 como Fundo de Estabilizacdo Fiscal e,
finalmente, em 2000, como Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU).
Além das contribuicGes, esse fundo é formado por 20% das receitas e dos
impostos. Seus recursos podiam (e podem) ser livremente alocados pelo

216 «O regime dos servidores ndo integrava a Seguridade Social. Na Constituigio de 1988, é contemplado nas
determinagdes do Titulo I, sobre a organizagdo do Estado, as quais sdo tratadas nas secdes Il e Ill, que cuidam
respectivamente dos servidores publicos civis e dos militares” (BATICH, 2010, p. 248).
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governo federal, inclusive para pagamento dos juros da divida [...] (BATICH,
2010, p. 252).

Com a criacdo deste fundo, a Previdéncia Social passou a apresentar déficits a
partir de 1995. Em 2007, o déficit foi de 44,9 bilhGes de reais (em valores daquele ano).
As causas para este déficit quando se inclui a DRU foram:

Do lado da receita: a) diminuicdo relativa dos trabalhadores que contribuem
para a previdéncia em relacdo ao total dos ocupados; b) aumento da taxa de
desemprego; ¢) diminuicdo do rendimento médio. Do lado da despesa: a)
amadurecimento do sistema, isto é, quando significativo nimero de
trabalhadores esta apto a requerer aposentadoria. Vale lembrar que muitos
desses trabalhadores entraram no mercado de trabalho durante o periodo do
‘milagre econdmico’, quando o emprego formal era crescente e o nimero de
requerentes para aposentadoria era relativamente baixo; b) antecipacdo da
demanda, dada a possibilidade de as reformas anunciadas retirarem ou
diminuirem direitos ou expectativa de direitos; c) baixa capacidade de
contribuigdo dos trabalhadores rurais; d) varias medidas de incentivo a
formalizacdo, realizadas pelos governos, que envolveram reducédo da aliquota
de contribuicdo para 0s responsaveis por micro e pequenas empresas e para 0s
empregadores de empregadas domésticas (BATICH, 2010, p. 253).

Sem se levar em conta a DRU, ndo houve déficit, mas sim um superavit que, em
2007, chegou a 60,9 bilnhdes.?!” Este superavit, contudo, foi utilizado para cobrir outras
despesas, tais como para garantir o superavit primario.

Assim, nesta relacdo entre a Previdéncia e a Seguridade Social, de acordo com a
Constitui¢do, quando a primeira se encontra deficitéria, o conjunto das receitas do OSS
deveria cobrir o déficit. A Previdéncia, com o FSE, e mais tarde com a DRU, ficou
totalmente dependente das contribuicdes dos empregadores e dos trabalhadores. Quando
pelas causas destacadas acima estas receitas passaram a nao mais cobrir as despesas do
RGPS, a imprensa liberal e conservadora passou a fazer campanha pela “necessidade” de
reformar a Previdéncia Social no pais.

Mesmo assim, 0s recursos internos a Previdéncia seriam suficientes ndo fossem
as causas apontadas acima, tais como envelhecimento de parte da populacdo e de que o
mercado formal de trabalho ndo esta mais absorvendo a populagdo economicamente ativa
como ha algumas décadas atréas, o que contribui para a reducdo das receitas por parte,

tanto de empregadores, quanto dos trabalhadores.?*®

27 “Caso as determinagdes constitucionais fossem obedecidas e nio fosse considerada a DRU, os recursos da
seguridade seriam, em 2007, de R$ 347,3 bilhGes, e a despesa, de 286,4 bilhdes, ocorrendo, portanto, um saldo de R$
60,9 bilhdes” (BATICH, 2010, p. 253).

218 “Segundo estudo do Ministério da Previdéncia Social (MPAS — nome anterior do hoje MPS), ao se considerar todos
os fatores que atuam sobrea a previdéncia, do lado da receita e da despesa, na década de 1950 oito contribuintes
financiavam um aposentado. Na de 1970, essa relacdo era de 4,2 para um e nos anos 1990 era de apenas 2,3 pessoas
[..]” (BATICH, 2010, p. 254).
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No que diz respeito internamente a previdéncia, o conjunto de reformas continuou.
No governo Itamar, com a EC n°® 3/1993 passou-se a custear a aposentadoria dos
servidores publicos com recursos da Unido e dos servidores da ativa. Aquela foi a
primeira das reformas, a qual se seguiriam mais trés (MEDINA, 2017).

No governo FHC, a EC n° 20/1998 incluiu o “pilar complementar de previdéncia”
(privado e facultativo). Através dele regulamentavam-se as leis que foram aprovadas
ainda no regime militar. Assim, a EC n°20/1998 foi mais tarde complementada pelas Leis
Complementares n° 108 e 109 que revogavam as leis do regime militar e instituiam as
Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC) e as Entidades Abertas de
Previdéncia Privada (EAPP) (MEDINA, 2017).

Ja no governo Lula, a EC n° 41/2003, previa o fim da integralidade e da paridade
para os servidores federais.?'® Com esta EC, passou-se a cobrar também dos trabalhadores
inativos a contribuicdo previdenciaria na folha de pagamento.

Ainda no primeiro governo Lula, com EC n° 47/2005, modificaram-se algumas
regras da EC 41 tal como a exigéncia de teto de remuneracdo dos Estados e do Distrito
Federal e instituiram-se regras de transicdo para as aposentadorias dos servidores
publicos.

Como as ECs n° 20, 41 e 47 afetaram diretamente a previdéncia dos trabalhadores
no Brasil e provocaram muitas mudangas na Constitui¢do, emprestamos quadro sintese
de Batich (BATICH, 2010, pp. 256-258) das principais alteracdes que ocorreram tanto no

RGPS quanto na previdéncia dos servidores publicos estatutarios.

219 Mas mantiveram-se as regras anteriores para os trabalhadores que haviam ingressado no servigo plblico até 31 de
dezembro de 2003.
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Tabela 19: Regimes Previdenciarios

Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS)

Regime de Previdéncia dos Servidores Estatutarios

Substituicdo do “tempo de servigo” por “tempo de contribuicdo” de
35 anos para homens e 30 anos para mulheres, que passou a ser
comprovada pelo empregado e ndo mais pelo empregador.

Substituicdo do “tempo de servigo” por “tempo de
contribuigdo” de 35 anos para homens e 30 anos para
mulheres.

Extingdo da aposentadoria proporcional de 30 anos para homens e
25 para mulheres que permitia o ingresso na atividade com menos
tempo de servigo recebendo uma quantidade proporcional de
beneficios de acordo com o tempo trabalhado.

“Estabelecimento do regime de previdéncia do servidor de
carater contributivo e solidario, mediante contribuigdo do
respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos
pensionistas, observados critérios atuariais” (BATICH, 2010, p.
257).

Restrigdo das aposentadorias especiais na qual se recebia a integra
dos beneficios mesmo nas situagdes em que o trabalhador se
aposentasse antes (aquelas com atividades prejudiciais a saide ou
a integridade fisica).

Limite de idade para recebimento da aposentadoria integral (60
anos para homens e 55 para mulheres). Neste caso sendo
obrigatdria a comprovagdo de tempo minimo de 10 anos de
exercicio no servigo publico e de 5 anos no cargo a se
aposentar.

Restrigdo das aposentadorias com menos tempo de contribui¢do
apenas para professores dos niveis infantil, fundamental e médio,
excluindo-se os professores do ensino superior. Também, nestes
casos do magistério, o tempo de contribui¢do (em substituigdo ao
de servigo) foi mantido: 30 para homens e 25 para mulheres.

Aposentadoria compulsdria aos 70 anos com aposentadoria
proporcional ao tempo de contribui¢do, ao invés do tempo de
servigo.

Alteragdo da férmula de célculo do valor da aposentadoria por
tempo de contribui¢do, mediante: a) substituigdo do célculo da
média dos ultimos 36 meses de contribui¢do (que era atualizado)
por 80% do valor da contribui¢do desde julho de 1994; b)
introdugdo da expectativa de sobrevida do beneficiado no
momento da aposentadoria, o que é chamado de Fator
Previdenciario.

Calculo do valor da aposentadoria pela média das contribuigdes
previdenciarias, no mesmo molde do que ja ocorre no RGPS.

Desvinculagdo do teto do beneficio da aposentadoria ao valor do
saldrio minimo, que correspondia a dez saldrios-minimos.

Proibi¢do da contagem da licenga-prémio em dobro para fins da
aposentadoria.

Introdugdo de contribuigdo calculada sobre o valor da
aposentadoria, a partir de certo valor.

Fim da aposentadoria proporcional. “[...] na regra de transigdo é
exigido limite de idade, 53 anos para homens e 48 para
mulheres, bem como 5 anos de efetivo exercicio no cargo”
(BATICH, 2010, p. 258).

Introdugdo de contribui¢do sobre o valor das aposentadorias e
pensdes (11% sobre a parcela que superar o limite maximo
estabelecido para os beneficios do RGPS).

“Extingdo do valor da aposentadoria corresponder a ultima
remuneragdo do servidor, com exceg¢ao para 0s casos em eu
esta Ultima for menor ou igual ao valor do teto do sistema
previdenciario do trabalhador do setor privado (RGPS)”
(BATICH, 2010, p. 258).

Implantagdo do regime de previdéncia complementar para os
servidores publicos em todas as esferas de governo: federal,
estadual e municipal. Adesdo facultativa para aqueles que se
encontravam nos quadros da administragdo publica antes da
criagdo de instituicdo responsavel para cuidar do RPPS (Regime
Préprio da Previdéncia Social). As entidades que passaram a
administrar a previdéncia complementar dos servidores
passaram a funcionar como fundos de pensdo.

Fonte: Batich (2010, p. 256-258)

As mudangas que atingiram o sistema de previdéncia dos servidores

desconsideraram a relacdo que se estabelece entre este setor da classe trabalhadora e 0s

trabalhadores do setor formal. “[...] o servidor ndo produz mercadoria mesmo quando sua

atividade se iguala aquela desenvolvida por um trabalhador do setor privado” (BATICH,
2010, p. 258). As mudancas contidas na EC n° 41/2003 e na EC n°® 47/2005 néo apenas

retiraram direitos conquistados historicamente pelos servidores publicos como
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modificaram a “natureza do vinculo” entre os servidores publicos e o Estado,

aproximando-os dos trabalhadores do setor privado da economia.

A “reforma”, tanto do governo FHC como do de Lula, tem um triplo sentido
que se complementa: introduzir a previdéncia complementar para 0s
funcionérios publicos, aproximar os dois sistemas entre si; e reduzir o leque
dos valores garantidos enquanto aposentadoria e pensdes. [...] as mudangas
implementadas, sobretudo com o0s servidores, podem levar ao
desenvolvimento de fundos de pensdo. O fato de a renda média ser baixa néo
é, a rigor, um empecilho. Exemplo disso é a proliferacdo de Planos de Salde
voltados para a populacdo de baixa renda, alicercada na constante
desautorizagio pela midia do Sistema Unico de Salide como um servico de
qualidade (BATICH, 2010, pp. 259-260).

Assim, as mudancas contidas naquela EC n° 41/2003 e 47/2005 deram

continuidade ao que a EC n° 20/1998 havia conferido ao regime de previdéncia dos

trabalhadores do setor privado da economia. Criava-se, com estas medidas dos governos

Lula, as possibilidades para que os fundos de pensdo se instalassem no pais, como

veremos abaixo.

5.2.Sistemas de previdéncia complementar e os fundos de penséo

Como vimos, o sistema de previdéncia complementar no Brasil, comegou a ser

regulamentado ainda no regime militar.

A Previdéncia Complementar Privada foi instituida pela Lei n° 6.435, de 15 de
julho de 1977, e regulamentada pelo Decreto n® 81.240, de 20 de janeiro de
1978. Esses atos normativos classificam as entidades de previdéncia privada
em dois grupos distintos: Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar —
EFPC e Entidades Abertas de Previdéncia Privada [...]. Em 29 de maio de
2001, foram sancionadas as Leis Complementares n os 108 e 109, revogando
a Lei n°® 6.435/77. A LC n° 108, de 2001, trata da relagdo entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios e as respectivas entidades fechadas
de previdéncia complementar. A LC n° 109, de 2001, dispGe sobre o regime de
previdéncia complementar e da outras providéncias (PREVIDENCIA
SOCIAL, 2006).

Como vimos também, as Leis Complementares n® 108 e 109 revogavam as leis do

regime militar e passaram a regulamentar as Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar (EFPC) e as Entidades Abertas de Previdéncia Privada (EAPP)

(MEDINA, 2017).

As EFPC's sdo entidades sem fins lucrativos, constituidas pelo patrocinador ou
instituidor, sob a forma de sociedade civil ou fundacéo, que tém por objetivo
administrar e executar planos de beneficios de natureza previdenciaria. Sao
também conhecidas como Fundos de Pensdo e, para efeito de normatizagéo,
orientacdo e fiscalizacdo, encontram-se vinculadas ao Ministério da
Previdéncia Social, por intermédio da Secretaria de Previdéncia
Complementar — SPC, ao passo que as Entidades Abertas estdo vinculadas ao
Ministério da Fazenda, por meio da Superintendéncia Nacional de Seguros
Privados — SUSEP (PREVIDENCIA SOCIAL, 2006).
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Assim, as EAPC passaram a se constituir como instituicdes seguradoras e
passaram a estar vinculadas ao Ministério da Fazenda através do Conselho Nacional de
Seguros Privados (CNSP) e da Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP).??° Ja os
fundos de penséo (EFPC), mantendo uma natureza juridica “social”, estavam vinculados
ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) através do Conselho de Gestédo
da Previdéncia Complementar (CGPC), que mais tarde passou a se chamar de Conselho
Nacional de Previdéncia Complementar (CNPC) e eram normatizados através da
Secretaria de Previdéncia Complementar (SPC), que mais tarde passou a se chamar
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (PREVIC).?%

Como os fundos tiveram um crescimento muito grande em seu patrimonio, a partir
da década de 1980, passaram a ser uma ferramenta importante na conducéo da politica
econdmica do pais.??2 Em decorréncia disso, a regulamentacdo em torno destes fundos,
passou por algumas mudangas. Leite (LEITE, 2010) identifica trés fases nestas alteracdes.

Na primeira fase, que vai de 1977 a 1994, os fundos de pensdo eram
regulamentados pela resolucédo n° 460 de 1978 do Conselho Monetario Nacional e pela
lei n® 6.435 de 1977. Na resolucéo e na lei eram fixados limites maximo e minimo para a
aplicacdo de recursos dos fundos de pensdo em titulos publicos federais, acdes de
empresas e imoveis. O objetivo daquelas medidas era fortalecer o mercado de capitais no
Brasil, através da formacdo de uma poupanca interna de longo prazo. Esta poupanca
deveria ser formada com este mercado de capitais.

A segunda fase vai de 1994 a 2003. Ela tem como caracteristica a resolugdo n°
2.109 de 1994 do Conselho Monetario Nacional. Esta resolucdo suprimiu os limites
minimos de aplicacdo dos recursos dos fundos de pensdo, mas manteve os limites
maximos. Depois, aquela resolucdo foi endossada pela Lei Complementar n°® 109 de 2001.
Nesta fase, o0 mercado de capitais ja estava consolidado e ndo era necessaria a
obrigatoriedade de limites para aplicacdes de recursos na Bolsa de Valores. O governo

também tinha como objetivo utilizar aqueles recursos para financiar a divida publica. Os

220 A SUSEP €é uma autarquia e tem como funcdo controlar e fiscalizar, além das EAPC (que funcionam como
seguradoras), 0 mercado securitario, de capitalizacdo e resseguros.

221 A PREVIC ¢é uma instancia estatal, submetida ao MPAS, que tem como funcdes: autorizar a constituicdo, a
organizacao e o funcionamento dos fundos de pensao, além de fiscaliza-los.

222 «“por se constituirem em investidores institucionais que comandam grande volume de poupanca, as EFPC tém
capacidade de interferir na conducéo da politica econdmica do Pais, ao impulsionarem ou retrairem atividades
econdmicas especificas pelo aumento ou retragdo dos investimentos que fazem em determinados setores da economia”.
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fundos de pensdo eram clientes “cativos” dos titulos mobiliarios do Tesouro Nacional
quando o pais vivia o crescimento exponencial da inflacao.

Por fim, a terceira fase se iniciou-se em 2003. A legislacdo previdenciaria passou
a ser regulamentada pela EC n° 20 de 1998 que alterava, como vimos, a redacao do artigo
202 da Constituicdo. Esta mudanga foi complementada pelas leis n° 108 e 109 de 2001.
Em seguida, estas mudancas foram complementadas pela EC n° 40 de 2003, na qual a
previdéncia complementar inseriu-se totalmente no campo social, do ponto de vista da
Constituicdo, pois se suprimiu o dispositivo “seguros, previdéncia e capitalizacdo” do
Titulo da Ordem Econdmica da Constituicdo. Por fim, a EC n° 41 de 2003 alterou o artigo
40 da Constituicdo possibilitando a criacdo de leis ordinarias para regulamentar um
regime de previdéncia complementar para os servidores publicos do governo federal. No
conjunto, a legislacdo atual da énfase na “atividade-fim” dos fundos de pensdo, mas
considera importante as “atividades-meio” que se constituem como investimento dos
recursos acumulados com o objetivo de aumentar o patriménio e sustentar o pagamento
dos beneficiarios que vao ingressando na inatividade.

Estas alteragOes constitucionais, embora tratem os fundos de pensdo como
entidades previdenciarias, ndo lhes retira a autonomia de investimento e liberdade, nem
excluem a possibilidade de que novas alteracGes constitucionais venham a alterar a

regulamentacéo sobre eles.

Ao contrério das entidades abertas, as quais tém praticamente total liberdade
na decisdo de aplicacdo, a aplicacdo dos fundos de pensdo fechados é
fortemente regulamentada, apesar dessa regulamentagdo ser cada vez mais
flexivel ou adaptada aos interesses do capital financeiro. Por exemplo,
operacBes com derivativos financeiros, que sempre foram vetadas aos fundos
de penséo, atualmente séo autorizadas (LEITE, 2010, pp. 215-216).

Ademais, as aplicacdes dos recursos dos fundos de pensédo, ao invés de estarem
em sintonia com objetivos de investimento de longo prazo, em geral, sdo direcionados
para titulos de curto prazo que tenham maior rentabilidade. Isso foge a natureza
previdenciaria de longo prazo destes fundos.

Vejamos abaixo o tamanho do capital das EFPC e das EAPC em relacdo ao PIB.
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GRAFICO 10: EVOLUGAO DOS ATIVOS DAS EAPC E DAS
EFPC EM RELAGAO AO PIB
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Fonte: Leite (2010). Elaboracéo propria.

Podemos notar que as entidades de previdéncia complementar concentram um
patrimoénio bastante relevante em relacdo ao PIB. Mesmo que os fundos de pensao
controlem uma porcentagem expressiva de ativos, 0 nimero de participantes é pequeno

em relacéo aos seguros (EBPC).

A grande evolucdo do patrimdnio dos fundos de pensdo brasileiros ndo se
reflete no ndmero de participantes e beneficiarios dos planos por eles
administrados, demonstrando  grande concentragdo  dos  recursos
previdenciarios em beneficio de um nimero restrito de pessoas. Se em 1991 o
nimero de contribuintes, seus dependentes e de beneficiarios atingia 5,9
milhdes de pessoas [...],,0 que representava um volume de recursos
administrados, per capita, de US$ 2,7 mil, em 2006 o nimero de participantes
alcancou 6,7 milhdes de pessoas (expansdo de 0,8% ao ano, inferior ao
crescimento da populagdo brasileira no periodo), com recursos per capita, de
US$ 26,7 mil. Os quatro maiores fundos sdo provenientes de empresas
originarias do setor publico (entre as 20 maiores fundagdes, apenas trés tinham
origem em empresas do setor privado em 2006) (LEITE, 2010, p. 208).

Ja os seguros (EAPC) contavam, em 2002, com 6,6 milhdes de participantes e, em
2006, atingiu 11,6 milhdes.

Entretanto, diante de sua evolucdo recente, a magnitude observada ndo se
reflete no nimero de beneficiarios, que passou de 220 mil em 2002 para 262
mil em 2006, constituindo uma grande poupanga a ser aplicada na economia
brasileira, seja no sistema financeiro, seja no financiamento de investimentos
do setor produtivo. Em outras palavras, observa-se que o crescimento anual de
filiados ¢ maior do que o dos beneficidrios, o que € proprio de um “sistema”
relativamente novo (LEITE, 2010, p. 210).

A composicdo das EAPC esta concentrada em um grupo pequeno de empresas.
Entre elas estdo: a Bradesco Vida e Previdéncia (que concentra 40% do total do

patrimdnio das EAPC), o Itad Vida e Previdéncia S.A. e Brasilprevi Previdéncia Privada.
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Estas trés empresas concentram 70% do mercado de previdéncia complementar aberto no
Brasil. Depois que a legislacdo permitiu aos bancos atuarem em todos 0s segmentos da
intermediacdo financeira (tornando-se “bancos multiplos™), o segmento de previdéncia
complementar aberta ficou restrito aos bancos (LEITE, 2010).

Podemos perceber, assim, que a medida que as reformas regressivas foram
desmontando o regime previdenciario brasileiro, tanto dos servidores publicos quanto dos
trabalhadores do setor privado, as EAPC passaram a ganhar novos participantes. E, tanto
as EAPC, que se caracterizam, na pratica, como seguros, quanto as EFPC, que sdo, na
pratica e na legislacdo, fundos de pensdo, passaram por um processo de financeirizagéo,
no qual, a maior parte dos ativos destas entidades, ao inves de servirem como reserva para
a aposentadoria, em decorréncia do enorme volume de capital que concentram, tornaram
fundos de capitais que passaram a comprar ativos no mercado financeiro: titulos do
Tesouro Nacional, agOes e derivativos. E a legislacdo que passou a regulamentar este tipo
de funcdo para estes fundos, ao invés de criar limites na tentativa de resguardar sua
natureza previdéncia, passou a suprimi-los, com o objetivo de fortalecer o mercado

financeiro no Brasil.

6. Autonomia do Banco Central

Outra reforma que merece destaque € a que tinha por objetivo dar autonomia ao
Banco Central. Contudo, esta reforma ndo foi concluida. Votada em dois turnos na
Céamara dos Deputados (e apenas um no Senado), foi apresentado na PEC n° 53/2003.
Nesta PEC, porém, nem o Banco Central, nem sua autonomia sdo mencionados. Seus
objetivos foram apresentados de maneira implicita.

A PEC tratava da alteracdo do artigo 192 da Constituicdo. Propunha-se a
regulamentacdo do sistema financeiro nacional através de varias leis complementares e
ndo apenas uma como ocorria até entdo (BRAGON, 2003). Antes de sua aprovacao (que
a transformou em EC n° 40/2003), o artigo 192 da Constituicdo estava com a seguinte
redacgéo:

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade,
seré regulado em lei complementar, que dispord, inclusive, sobre:

| - a autorizagdo para o funcionamento das instituicdes financeiras, assegurado
as instituicdes bancérias oficiais e privadas acesso a todos os instrumentos do
mercado financeiro bancério, sendo vedada a essas institui¢ces a participacdo
em atividades ndo previstas na autorizacao de que trata este inciso;
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Il - autorizacédo e funcionamento dos estabelecimentos de seguro, previdéncia
e capitalizacdo, bem como do érgdo oficial fiscalizador e do 6rgdo oficial
ressegurador;

Il - autorizacdo e funcionamento dos estabelecimentos de seguro, resseguro,
previdéncia e capitalizacdo, bem como do 6rgéo oficial fiscalizador;??®

I11 - as condicBes para a participacdo do capital estrangeiro nas instituicbes
a que se referem os incisos anteriores, tendo em vista, especialmente:

a) 0s interesses nacionais;

b) os acordos internacionais;

IV - a organizacdo, o funcionamento e as atribui¢des do banco central e demais
instituices financeiras publicas e privadas;

V - 0s requisitos para a designacdo de membros da diretoria do banco central
e demais instituicdes financeiras, bem como seus impedimentos ap6s o
exercicio do cargo;

VI - a criacdo de fundo ou seguro, com o objetivo de proteger a economia
popular, garantindo créditos, aplicacGes e depdsitos até determinado valor,
vedada a participacéo de recursos da Unido;

VI - os critérios restritivos da transferéncia de poupanca de regides com renda
inferior & média nacional para outras de maior desenvolvimento;

VIII - o funcionamento das cooperativas de crédito e os requisitos para que
possam ter condicdes de operacionalidade e estruturacdo proprias das
instituicOes financeiras.

8§ 1° A autorizagdo a que se referem os incisos | e Il sera inegociavel e
intransferivel, permitida a transmissao do controle da pessoa juridica titular, e
concedida sem dnus, na forma da lei do sistema financeiro nacional, a pessoa
juridica cujos diretores tenham capacidade técnica e reputacédo ilibada, e que
comprove capacidade econdmica compativel com o empreendimento.

§ 2° Os recursos financeiros relativos a programas e projetos de carater
regional, de responsabilidade da Unido, serdo depositados em suas instituicdes
regionais de crédito e por elas aplicados.

8 3° As taxas de juros reais, nelas incluidas comissGes e quaisquer outras
remuneracdes direta ou indiretamente referidas a concessao de crédito, ndo
poderao ser superiores a doze por cento ao ano; a cobrancga acima deste limite
sera conceituada como crime de usura, punido, em todas as suas modalidades,
nos termos que a lei determinar (CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL, 2019, p. grifo nosso).

A EC n° 40/2003 revogou todos os oito incisivos e paragrafos contidos no artigo
192 que tratava justamente da regulamentacdo do sistema financeiro nacional. Para a
compreensdo do que foi revogado com aquela EC, cabe descrever como esté organizado
o sistema financeiro nacional. Sé assim, se pode compreender a tentativa de ampliar a

autonomia do Banco Central que, do ponto de vista operacional, ja existia.

6.1.Sistema Financeiro Nacional

O sistema financeiro nacional estd estruturado em trés subsistemas: um
normativo, um supervisor e outro operativo (MERCADO DE VALORES, 2019;
STUMPF, 2018).

223 Este incisivo ganhou esta redagdo com a EC n° 13, de 1996.
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O subsistema normativo tem como fun¢do “regular e fiscalizar o mercado

financeiro” e ¢ composto pelo:

Conselho Monetéario Nacional (CMN). Do ponto de vista administrativo, 0o CMN
¢ Orgdo maximo do sistema financeiro nacional. E o responsavel pelo
desenvolvimento da politica econdmica e pelas diretrizes do funcionamento
normativo através de suas deliberacoes;

Conselho Nacional de Seguros Privados (CNPS). Orgéo que normatiza a SUSEP;
Conselho Nacional de Previdéncia Complementar (CNPC). Orgéo que normatiza
a PREVIC.

O subsistema supervisor é composto pelo:

Banco Central do Brasil (Bacen). O Bacen, do ponto de vista administrativo tem
uma importancia quase tdo grande quanto o CMN. Porém, do ponto de vista da
acumulacao capitalista, é o principal 6rgdo, vinculado ao Estado, do sistema
financeiro nacional. O Bacen é responsavel pela autorizacdo, fiscalizacdo e das
instituicdes financeiras. Também opera como uma instituicdo financeira, na
medida em que é o banco emissor. E uma autarquia que estd submetida ao
Ministério da Fazenda;?%*

Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). Também é uma autarquia que esta
submetida ao Ministério da Fazenda. Tem como funcdo fiscalizar o mercado de
capitais através da fiscalizacdo e autorizacdo de funcionamento de instituicdes que
operam neste mercado;

Secretaria Nacional de Previdéncia Complementar (PREVIC). Orgéo submetido
ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) que tem como func¢édo
fiscalizar os fundos de penséo (EFPC);

Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP). Também é uma autarquia e esta
submetida ao Ministério da Fazenda. Tem como funcdo fiscalizar, autorizar e
executar o mercado de seguros, resseguros e de titulos de capitalizacdo, além de
habilitar as corretoras de seguros, algumas delas constituidas como entidades

abertas de previdéncia complementar (EAPC);

224 As fungBes do Bacen serdo descritas abaixo.
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O subsistema operativo é integrado pelo Bacen e por instituigdes financeiras
(bancarias ou ndo) de natureza estatal ou privada, que operam a intermediacdo financeira
entre as familias e as empresas realizando pagamentos e recebimentos, guardando as
reservas em moeda e fornecendo crédito (MERCADO DE VALORES, 2019). Comp&em
0 subsistema operativo as seguintes institui¢oes:

= Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Empresa
publica que concentra o crédito de médio e longo prazo voltado a infraestrutura,

mas que, nos governos Lula passou a concentrar-se, também, nos empréstimos a

estados e municipios.

= Banco do Brasil (BB). O BB é um banco multiplo?®® de economia mista,
controlado pelo Estado, que auxilia tanto o Bacen em algumas de suas funcoes,
tais como realizar a compensagéo de cheques, quanto os governos federais, na
centralizacdo do crédito direcionado ao agronegocio e a agricultura familiar;

= Caixa Econdmica Federal (CEF). Também é um banco multiplo. Diferente do

BB, nédo é formado por economia mista, sendo totalmente controlado pelo Estado.

Também auxilia os governos, na concentracdo de parte da concessdo do crédito

imobiliario as familias de baixa renda e ao crédito ao consumo, através de

programas de transferéncia de renda, tais como o Bolsa Familia;

Além destas instituicdes vinculadas ou controladas pelo Estado, algumas
instituicOes financeiras privadas operam no sistema financeiro nacional:

= Bancos Comerciais.??

InstituicBes financeiras que possuem carteira para
depdsitos a vista e tém autorizacdo para emitir moeda (criacdo secundaria de
moeda).??’ Sdo constituidos como sociedades andnimas e intermedeiam operagdes

entre empresas e familias;

225 Bancos multiplos sdo bancos que contém no minimo duas modalidades de carteiras, sendo que uma delas deve ser
obrigatoriamente, comercial ou de investimento.

226 Atualmente as cinco maiores instituigdes financeiras com atividade no Brasil sdo: BB e CEF (estas duas controladas
parcial ou integralmente pelo Estado), Ital Unibanco, Bradesco, Santander. Todas as cinco sédo bancos multiplos e tem
carteiras de dep0sito a vista, investimento e operam no mercado de cadmbio e de capital. O Ital é a maior instituicdo
financeira do pais.

2270 Bacen tem a propriedade legal de criar (emitindo) e retirar de circulagdo (cancelando) moeda. Os dois tipos de
operagdo ocorrem diariamente. A criagdo de moeda é conhecida como “base monetaria”. A emissdo de moeda por parte
do Bacen (base monetaria) é realizada como crédito no registro contabil que algumas das maiores instituigdes bancarias
mantém junto ao Bacen (as cinco maiores mencionadas acima, por exemplo). Estas instituicdes multiplicam a base
monetaria (recriando moeda) através do crédito junto a sociedade (familias, empresas e outras instituigdes financeiras).
A base monetéria € a criagdo primaria de moeda por parte do Bacen. A multiplicacdo da base monetéaria é conhecida
como criagdo secundaria de moeda.
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» Bancos de Investimento. Bancos especializados em financiamento de médio e
longo prazo. Ndo possuem carteira para depositos a vista. Sao responsaveis por
ofertas pablicas de agdes e demais titulos nas bolsas de valores;

= Cooperativas de Crédito (que sdo bancos de investimento). Diferente dos bancos
comerciais, sua constituicdo é formada com base em sociedades, normalmente
funcionarios de uma mesma empresa ou sindicato. Operam, em geral, no mercado
de crédito agricola;

= Sociedades Distribuidoras de Titulos e Valores Mobilidrios. InstituicGes
financeiras que operam no mercado de capitais, intermediando a compra e venda
de valores mobiliarios. A partir de 2009 passaram a operar na Bolsa de Valores;

= Sociedades Corretoras de Titulos e Valores Mobiliarios. Operam no mesmo
mercado as Sociedades Distribuidoras de Valores Mobiliarios e, até 2009, eram
as Unicas autorizadas a operar na Bolsa de Valores;

= Sociedades de Crédito Imobiliario.

Além destas, outras instituicdes que operam as mencionadas atividades em relacdo
a moeda e ao crédito, estdo incluidas no subsistema operativo do sistema financeiro
nacional (MERCADO DE VALORES, 2019; STUMPF, 2018).
O sistema financeiro nacional esta subdividido em quatro mercados interligados
entre si. Neles se comercializam titulos publicos, crédito, moeda e capital:
= Mercado de Crédito: é composto por institui¢ces financeiras (bancarias ou ndo) e
tem como funcdo operar o montante de crédito ofertado neste mercado dentro e
fora do Brasil. E regulado e fiscalizado pelo Bacen;
= Mercado Monetério: mercado de controle da oferta e demanda da moeda nacional
regulado através da taxa de juro (Selic). O Bacen fiscaliza e é o principal operador
deste mercado. Sua atuacdo tem como objetivo controlar a inflagdo com base no

aumento ou na reduco da oferta de moeda na economia;??®

228 Alinda que este seja 0 objetivo por parte da atuagdo do Bacen no mercado monetario, é bastante questionavel, do
ponto de vista pratico, esta relagdo que o Bacen estabelece com este mercado, no qual se imagina que aumentando a
taxa de juros, uma quantidade menor de moeda seré colocada em circulagdo, o que, por sua vez, reduziria (ou controlaria
a inflagdo). Mesmo conhecidos liberais estdo revendo esta lei. André Lara Resende, por exemplo, escreveu
recentemente: “A base monetaria ndo é mais composta por uma mercadoria fisica que o Banco Central precise adquirir,
mas é simplesmente o resultado do que o Banco Central vier a creditar eletronicamente nas reservas dos bancos. O que
entdo determina a quantidade de reservas creditadas pelo Banco Central? [...] 0 Banco Central ndo controla, nem tem
como controlar, a quantidade de reservas. Dito de outra forma: ndo controla a base monetaria. Como foi finalmente
reconhecido em fins da década de 1990, o instrumento de politica monetaria do Banco Central é a taxa de juros sobre
as reservas bancarias, e ndo a quantidade de reservas” (RESENDE, 2019).
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= Mercado de Cambio: mercado onde ocorre a troca comercial de moedas
estrangeiras por moeda nacional. Também é o Bacen quem participa da regulacao
e fiscalizacéo deste mercado. Participa da regulacédo através dos mecanismos que
controlam a taxa de cdmbio como a busca pelo superavit primario e das metas de
inflacdo. Outros 6rgdos, junto do Bacen operam na regulagdo da taxa de cambio,
tais como o Ministério da Fazenda e do Planejamento. A determinacéo da taxa de
cambio constitui o centro da politica cambial,

= Mercado de Capitais: mercado onde ocorre a compra e venda de titulos
mobiliérios operados por empresas financeiras e ndo financeiras. Quem fiscaliza
e normatiza este mercado é a CVM. Este mercado esté subdividido em outros dois:

= Mercado Primario: mercado onde ocorre a compra e venda de titulos mobiliarios
que é operado, de um lado, por institui¢des financeiras e, de outro, pelos governos.
O objetivo deste mercado €é atrair recursos diretos dos investidores (externos ou
internos) ao Tesouro Nacional.

= Mercado Secundario: mercado onde ocorre a recompra e revenda de titulos

mobiliérios que foram comercializados no mercado primario.

Abaixo apresentamos um organograma que sintetiza o Sistema Financeiro

Nacional.



Subsistema
Normativo

Subsistema
Supervisor

Subsistema

Operativo e

mercados de
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Fonte: elaboragdo proépria
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Quadro 5: SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL

| Conselho Nacional de Conselho Nacional de

| Conselho Monetario
Seguros Privados \ Previdéncia

| Nacional |

&
)

' Banco
Central

Mercado de Prev.

Mercado Monetario Mercado de Crédito Mercado de Cambio
Mercado de Seguros
Complementar

Mercado Primario e Resseguros
Banco Central BNDES Governos
Banco Central
. Soc. Distribuidora de Titulos e
Banco do Brasil Valores Imobiliarios
Bancos Comerciais Soc. Corretoras de Tit. e Valores d
Muiltiplos . n . . Imobilidrios Segura oras
p Caixa Econdmica Federal Tesouro Nacional
Fundos de Investimento
Bancos de Investimento Fundos de Pensdo Fundos de
BanCO dO Bras" . . Mercado Secundario Pen550
Bancos Comerciais (Derivativos)
Bancos Comerciais . )
Maltiplos Soc. Distribuidora de 1:|tulos
e Valores Imobilidrios Corretoras
Caixa Economica
Federal . - Corretoras Soc. Corretoras de Tit. e
Sociedades de Crédito Naloreslobiliatios
Imobiliario
Fundos de Investimento
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A partir da compreensdo da organizacdo do Sistema Financeiro Nacional,
observemos com mais detalhes o papel que desempenha o Bacen. Do ponto de vista
administrativo, esta estruturado como uma autarquia. Do ponto de vista formal e juridico,

ele € um “elo” entre os dois sistemas: o financeiro nacional, € o financeiro publico.

6.2.As autonomias e a natureza do Banco Central

O que a EC n° 40 fez, foi a revogacdo do contetdo do artigo 192 que criou as
condigdes constitucionais para a autonomia administrativa do Bacen. Antes, de avancar
no entendimento do que realmente ocorreu, voltemos em uma tentativa anterior, de
criagdo da autonomia do Bacen.

Ainda no segundo governo FHC, em 1999, o senador José Serra (PSDB)
apresentou ao Congresso Nacional a PEC que propunha a alteracéo de alguns pontos dos
artigos 192 e 193 da Constituicdo.??® Como constava no relatério do senador Rubem
Medina (PFL), relator da comisséo que ficou encarregada de dar o parecer.

Contudo, pela pressdo sofrida pelo governo naquele momento, inclusive pelo
préprio PT, a PEC nédo foi aprovada. Voltou, em 2003, praticamente sob a mesma
roupagem, mas agora apresentada pelo governo do mesmo partido, que cinco anos antes,
havia se colocado de maneira contraria. E certo que os setores mais a esquerda do PT,
naquele momento em 2003, também fizeram resisténcia a PEC, o que obrigou o governo
a comprometer-se a nao tratar da autonomia do Banco Central até o final daquele ano.
Contudo, com a aprovagdo da PEC n° 53, o terreno juridico no interior da Constitui¢do
estava criado.

As diferentes fracbes da grande burguesia visavam conquistar a completa
autonomia do Banco Central, criando uma “autoridade monetaria independente” do
restante do Estado, na qual o dirigente do Bacen teria mandatos que ndo coincidissem
com os do presidente da republica. Mas o que € a autonomia do Bacen?

Existem trés modalidades de autonomia do Banco Central (GARAGORRY, 2004,
p. 12):

= Operacional: que é a liberdade de definir objetivos e meios para alcanca-los;

229 O artigo 193 insere-se no titulo VIII “Da ordem social” da Constituigdo. O artigo 192, de que estamos tratando e
que foi reformado, ¢ o Gltimo artigo do titulo VII “Da ordem econdmica e financeira”. Ja este artigo 193 ficou isolado
dentro do primeiro capitulo do titulo VIII. Sua redagdo ficou da seguinte maneira: “Art. 193. A ordem social tem como
base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica sociais” (CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL, 2016).
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= Patrimonial: que é a liberdade para gerir o proprio orgamento;
= Administrativa: mandatos fixos e com regras independentes para demissdo dos
diretores.

As duas primeiras autonomias ja existem na pratica. O que estava em discussao
no momento da aprovacdo da PEC, em 2003, era a “conquista da autonomia
financeira”.23® Antes, vejamos quais s&o as atribuicdes do Bacen:

= Funcionar como o banco dos demais bancos (pois é o emprestador em Ultima
instancia);

= E o banco dos governos (pois € onde o governo federal mantém suas reservas:
Tesouro Nacional);

= Banco emissor de moeda (base monetaria);

= Regulacdo e execucdo da politica monetaria (pois € o banco emissor);

= Participacdo na execuc¢do da politica cambial (pois a taxa de juros é o principal
mecanismo para o controle da taxa de cambio);

= Fiscalizacdo das demais institui¢fes financeiras (estatais, privadas ou mistas).

Do ponto de vista administrativo vimos o papel central que ele tem na regulacéo,
seja operando, seja fiscalizando, os diversos mercados (de capitais, de crédito, de cdmbio
e monetario). Na prética, contudo, o Bacen ja tem enorme autonomia. Sua natureza, para
além de sua forma juridica como ‘“autarquia”, consiste em ser uma instituicao que €, ao
mesmo tempo, estatal e privada. Ou seja, 0 Bacen tem uma natureza hibrida.

Dentro do mercado de capitais, opera como instituicdo estatal, a medida que
fiscaliza os diversos mercados por onde circula a moeda. Ja no interior do Estado opera
como um grande capitalista particular coletivo, a medida que é a expressao dos interesses
coletivos da fracdo financeira da burguesia.?®! Nesta segunda condigdo, o Bacen opera,
seja no mercado monetario, de crédito, de capitais ou de cambio, como capitalista

coletivo real.23?

230 “Na realidade, o que est4 em questio ndo é a autonomia para a execugdo da politica monetéaria, mas a autonomia
plena para formulagdo da politica monetéria e cambial, sem interferéncia do executivo, por uma diretoria com mandato
fixo, ndo coincidente com o do Presidente da Republica” (GARAGORRY, 2004, p. 12).

231 Pode parecer uma contradigdo nos proprios termos falar em capitalista “particular” e “coletivo” ao mesmo tempo.
Mas € particular a medida que opera como uma empresa financeira, e é coletivo, a medida que expressa 0s interesses
do conjunto dos capitalistas que operam no Sistema Financeiro Nacional.

232 No segundo capitulo da tese, em uma das citagGes diretas, vimos como Salama e Mathias emprestam a ideia de
“capitalista coletivo em ideia” contida na “Origem da familia...” de Engels, para sustentar o argumento de que o Estado
é derivado do capital, no nivel abstrato. A ideia ali era a de que o Estado capitalista tanto opera quanto é em si mesmo,
um capitalista “coletivo em ideia”, ou simplesmente, o “representante dos interesses gerais”, “pré-condicdo do
desenvolvimento” do capital em geral. Agora, o que estamos afirmando, é que o Bacen, instituicdo concreta, que



229

[...] os bancos centrais carregam a contradicdo e a racionalidade de serem, ao
mesmo tempo, partes constitutivas e érgdos semi-autbnomos tanto em relacdo
ao governo como em relacdo ao sistema financeiro. Sua existéncia e sua
posicdo estratégica de mediacdo representam a solucdo institucional de um
conflito entre o Estado e 0s bancos privados pelo controle do poder monetario
de emissdo. Como resultado desse conflito, o poder monetario acabou ficando
partilhado entre os organismos que formam o tripé em que se apoia 0 sistema
monetario moderno — o0 governo, 0s bancos centrais e 0s bancos privados —e o
conjunto das relagdes formais entre eles formam a institucionalidade que
permite a gestio da moeda e do crédito numa economia capitalista
(CORAZZA, 2011, p. 143).

Além de sua condicdo hibrida, o Bacen também é a sintese maxima, dentro do
regime politico, das contradi¢Ges entre a aparéncia e a esséncia do Estado capitalista. Ele
¢ o elo final entre as necessidades de “reproducdo do capital em geral”, natureza abstrata
da intervencdo do Estado capitalista, mesmo integrando o regime politico e a complexa
rede que forma o Sistema Financeiro Nacional.

Nesta condicdo, sendo o Bacen a sintese condensada entre a aparéncia e a esséncia
do Estado capitalista, é a instituicdo do regime politico que melhor expressa a natureza
do proprio Estado, pois mantém uma relacdo organica com o capital em geral ao ser
derivado dele. Vejamos um exemplo de como se da esta relacdo entre o Estado e o

mercado na pratica.

Mensalmente 0 COPOM se retine para decidir o que fazer com a taxa de juros.
Porém, antes da reunido, o BC consulta “o mercado” — leia-se 0s economistas-
chefes dos maiores bancos — a respeito de suas expectativas quanto ao
comportamento futuro das principais variaveis macroeconémicas da economia
brasileira (tais como: inflacdo futura; crescimento esperado do PIB,
comportamento do Balanco de Pagamentos, etc.). Estas expectativas, ao serem
consolidadas pelo BC, séo tratadas como se tivessem uma origem pulverizada,
isto é, como se tais opinides fossem independentes entre si. [...] No final sai
uma ata da reunido que fundamenta tecnicamente a decisdo tomada em relacéo
aos juros. Aparentemente uma decisdo ldgica e técnica [...]. Essa decisdo
“técnica”, na realidade, esconde um jogo de cartas marcadas ou “jogo de
compadres”. O BC consulta os principais interessados na manutenc¢ao da maior
taxa de juros suportavel politicamente. Tais representantes do “mercado”
representam os proprios detentores dos titulos da divida publica, os quais serdo
remunerados pela taxa de juros em questdo. Logo, esta em discussdo quanto 0s
detentores dos titulos da divida publica véo receber de renda (GARAGORRY,
2004, p. 13).

A relagdo entre o Bacen e o Estado vai ainda mais fundo. “Como o BC néo é
independente do mercado e como o Tesouro Nacional ndo € independente do BC, entdo

a independéncia do BC em relacdo ao governo significa o controle do Tesouro Nacional

pertence ao regime politico, mais que um capitalista coletivo “em ideia” é uma espécie de capitalista coletivo real e
concreto (ainda que o real seja a sintese do concreto e abstrato).
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pelo “mercado”, por intermédio do BC” (GARAGORRY, 2004, p. 20). Agora vejamos

um pouco da histéria do Bacen até chegar ao cenario atual.

6.3.A autonomia real do Banco Central

O Bacen foi criado em 1964 em substituicdo a SUMOC (Superintendéncia da
Moeda e do Crédito), que existia desde 1945 e dividia junto com o Banco do Brasil as
funcBes de gerenciar e administrar o sistema financeiro nacional. Enquanto a SUMOC
tinha funcdo normativa, o BB tinha fungéo operativa (GARAGORRY, 2004).

O golpe militar de 1964, além de criar o Bacen, criou o Conselho Monetério
Nacional. Ao longo do tempo modificou-se o perfil dos diretores do Bacen. Em uma
primeira fase, sua direcdo era ocupada por economistas que provinham do meio
académico, mas que circulavam pelo setor bancario. Nos anos 1980, os diretores
mudaram de perfil e passaram a ser egressos do mercado financeiro. Isso acentuou-se nos
anos 1990 (GARAGORRY, 2004).

Nas ultimas décadas, a formulacdo da politica econémica esteve diretamente
ligada as autoridades do Bacen. Desde a década de 1990 o Bacen operou a gestdo
monetéria de maneira a garantir a reproducdo do capital em escala ampliada.

Por que, entdo, esta necessidade de separa-lo das demais instituicbes do Estado?
Do ponto de vista da logica dos grandes capitalistas, as eleigdes geram muitos “custos” e
“incertezas” e retirar o Banco Central da esfera do Estado daria mais organicidade a esta
instituicdo em relacdo aos grandes capitais particulares.?®

Desta forma, mesmo que a autonomia do Bacen néo tenha sido finalizada, o Bacen
ja tem autonomia na prética (patrimonial e operacional). Talvez, quando outras areas do
Estado e do regime politico forem privatizadas, e causarem maior impacto que a
autonomia administrativa do Bacen, esta reforma teria um ambiente mais favoravel aos

grandes capitais particulares para que seja concluida.

7. Impacto da intervencdo publica na distribuicédo de renda
O Plano Real conferiu uma estabilidade (bastante fragil) a moeda nacional
produziu, como efeito colateral, a recessdo econémica e a reducdo da liberdade de

233 “As eleigdes, enquanto aspecto conjuntural, podem significar um elemento perturbador para uma forma de
dominacgdo vigente. Por isso, a preocupacdo de tornar as elei¢ces algo ainda mais formal e menos desprovido de
contetdo. A formalizacdo da independéncia do BC tem esse sentido. Trata-se de uma mudanga com consequéncias de
longo prazo para a luta de classes” (GARAGORRY, 2004, p. 20).
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regulamentac&o por parte dos governos para alterar aquela situacdo. Este cendrio resultou
no aumento das desigualdades sociais de uma sociedade ja bastante desigual.

A participacédo dos salarios no interior do PIB que representavam 35,21% do PIB,
em 1995, caiu para 33,12% do PIB, em 1998. Com o inicio do segundo mandato de FHC,
em 1999, a participacdo dos salérios saiu 32,14% do PIB e caiu até o Gltimo ano do
segundo mandato, em 2002, para 31,38%. Ao todo, a participacdo da massa salarial no
interior do PIB contraiu-se em 3,83% nos governos FHC (IBGE, SCN, 2009). Vejamos:

GRAFICO 11: % DOS SALARIOS/PIB (1995-2002)
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Fonte: IBGE, Sistema de Contas Nacionais. Elaboragdo propria.

A eleicdo de Lula e do PT em 2002, por sua vez, ndo alteraram o sentido da
intervencdo publica. Aquela elei¢do, como vimos, retardou ainda mais a onda regressiva
na luta de classes ao incorporar setores antes combativos das fragdes da classe
trabalhadora junto ao governo sem que, contudo, os interesses particulares das fracdes
dominantes deixassem de ser atendidos e representados no novo governo.?3* A alteracéo
de governo sO deu mais legitimidade ao regime politico que agora se mostrava
democrético e, assim, consolidava-se ainda mais.

Ainda que a massa salarial tenha crescido ao longo dos governos Lula, em
decorréncia do aumento do numero de empregos, este crescimento foi pequeno, nédo
compensando a queda verificada nos governos FHC. Isso decorre do fato de que os

empregos criados tinham baixa remuneragéo.

234 Deve-se diferenciar a incorporagdo de alguns setores a determinado governo do atendimento dos interesses
particulares de determinadas fragcdes sociais. Em uma dada situacéo se pode, por exemplo, incluir representantes das
fracGes operarias em determinado governo sem que, contudo, os interesses desta fracdo de classe sejam atendidos pelo
conjunto das acdes governamentais (intervencéo publica). Esta situagdo, por exemplo, ocorreu nos governos Lula. Esta
€ uma diferenca entre quem governa e para quem se governa. Esta distingdo é trabalhada em texto recente de analise
de conjuntura acerca do carater do governo Bolsonaro por Boito (BOITO, 2019).
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No primeiro ano do governo Lula, a participacdo dos salarios dentro do PIB era
de 30,91% reduzindo-se ainda mais em relacdo ao ultimo ano dos governos FHC. No final
do primeiro mandato, em 2006, essa participacdo subiu para 32,23%. No inicio do
segundo mandato, em 2007, essa participacdo subiu ainda mais um pouco atingindo
32,25%. Em 2009 a participac¢do dos salérios no interior do PIB chega ao maximo nos
governos Lula, com uma participacdo de 33,80%. Aqueles governos encerraram 0
segundo mandato, em 2010, com uma pequena queda, caindo para 32,87%. Ao todo, nos
governos Lula, a massa salarial cresceu sua participacdo em 1,96% dentro do PIB. O que
€ um aumento muito pequeno se comparado ao crescimento da renda das fracdes

capitalistas. Vejamos:

GRAFICO 12: % DOS SALARIOS/PIB (2003-2010)
35%
34%
34%
33%
33%
32%
32%
31%
31%
30%
30%
29%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte: IBGE, Sistema de Contas Nacionais. Elaboragdo prépria.

Durante os governos Lula, houve crescimento do nimero de pessoas ocupadas
com carteira de trabalho. Em 2003, 83.770.062 pessoas estavam ocupadas. No final do
primeiro mandato esse nimero subiu para 93.049.796 pessoas e terminou o segundo
mandato com 99.560.157 pessoas ocupadas (IBGE, SCN, 2009). De acordo com a
Pesquisa Mensal de Emprego (PME)?%® a taxa de ocupag&o também cresceu nos governos
Lula. Saltou de 50%, em 2003, e chegou a 53,3% em 2010. De acordo com a mesma
pesquisa 0 numero de empregos com carteira assinada também cresceu nas regides

metropolitanas pesquisadas. Saltou de 7,476 milhdes em 2003 para 10,461 milhGes em

235 A PME foi realizada mensalmente até margo de 2016 em seis das regides metropolitanas do pais (Recife, Salvador,
Belo Horizonte, Rio de Janeiro, S&o Paulo e Porto Alegre) e apresentava um retrato da evolugéo do perfil das ocupagdes
nestas regides metropolitanas.
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2010. O crescimento dos empregos com carteira assinada nestas regides metropolitanas
foi de 34,5%.

A medida que aumentou o nimero e a taxa de empregos com carteira assinada,
caiu a taxa dos trabalhadores “por conta propria”.2*® Em 2003, nas regides metropolitanas
pesquisadas pela PME, esta taxa era de 20% e no Gltimo ano dos governos Lula era de
18,4%. O numero de pessoas “desocupadas”?3’ também caiu no periodo. Em 2003 era de
1,201 milhdes e em 2010 era de 0,678 milhdes.

O rendimento médio ndo acompanhou a evolucdo do aumento dos empregos
criados. Em 2003 o rendimento médio era R$ 1763,85 reais caindo no ano seguinte para
R$ 1742,20 reais quando, a partir de 2005 comeca a haver uma recuperacdo do
rendimento médio da populacdo ocupada, chegando em 2010 a R$ 2103,25 reais (IBGE,
2015). Mesmo assim, destague-se gque este crescimento € muito baixo e nao significou
uma transferéncia de renda das classes dominantes para os trabalhadores, como veremos
a frente.

Ainda que a massa salarial tenha crescido um pouco ao longo dos governos Lula,
isso ndo significa que houve distribuicdo de renda. Ao contrario. O que houve foi um
pequeno aumento da concentracao da renda que, nos patamares brasileiros, ja era bastante
alta. Pelos dados selecionados por Filgueiras e Gongalves (FILGUEIRAS &
GONGALVES, 2007) demonstrando o “padrdo de desigualdade” entre as classes
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sociais,“*® o que se verifica € que:

[...] além de ja terem peso relativamente baixo na renda no Brasil, os salarios
tendem a perder participacdo relativa. Tem havido maior concentragdo
funcional da renda, em prejuizo do trabalho e a favor do capital. A tendéncia
vem desde meados da década de 1990 (primeiro governo Cardoso) e continua
no governo Lula[...]. A participacéo dos salarios no PIB caiu de 32% em 2000-

236 Classifica-se como trabalho por conta propria a “[...] pessoa que trabalha explorando o seu proprio empreendimento,
sozinha ou com sdcio, sem ter empregado e contando, ou ndo, com ajuda de trabalhador ndo remunerado de membro
da unidade domiciliar” (IBGE, 2015, p. 312).

237 Pessoas desocupadas, “na semana de referéncia” sdo aquelas: “[...] sem trabalho na semana de referéncia, mas que
estavam disponiveis para assumir um trabalho nessa semana e que tomaram alguma providéncia efetiva para conseguir
trabalho no periodo de referéncia de 30 dias, sem terem tido qualquer trabalho ou ap6s terem saido do ultimo trabalho
que tiveram nesse periodo” (IBGE, 2015, p. 311).

238 Filgueiras e Gongalves apresentaram dados organizados a partir de dois indicadores para chegar ao conceito de
“distribui¢@o funcional da renda”. “Os indicadores sdo: (i) a relag@o entre os salarios e o excedente operacional bruto
(EOB); e (ii) a relagdo entre os salarios e o PIB. O EOB usado para o calculo é o seu valor liquido, que exclui o
rendimento misto bruto (rendimento de auténomos)” (FILGUEIRAS & GONGCALVES, 2007, p. 209). A distribui¢do
funcional da renda releva a desigualdade entre as classes sociais, e ndo apenas entre os diferentes segmentos entre 0s
trabalhadores (assalariados). “No dmbito da Economia Politica, a questao de maior relevancia é a chamada distribuic¢ao
funcional da renda, que revela o padrdo de desigualdade entre as diferentes classes sociais. Nesse sentido, o fundamental
é verificar a distribuicdo da renda entre, de um lado, os trabalhadores e, de outro, os capitalistas (que recebem lucros e
aluguéis) e rentistas (que recebem juros)” (FILGUEIRAS & GONCALVES, 2007, p. 209). Selecionamos estes dados,
a partir do Sistema de Contas Nacionais do IBGE para mostrar a evolucdo da distribuicao entre as classes, no periodo
que vai de 1995 a 2010. Isso esta apresentado no préximo grafico.
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2001 para 31% em 2003-2004 (FILGUEIRAS & GONCALVES, 2007, pp.
209-210).

Quando confrontado com o desempenho do governo Cardoso nos seus dois
mandatos, o governo Lula ndo apresenta desempenho superior no que diz
respeito a distribuicao da renda em favor da classe trabalhadora. Ao contrario.
No primeiro mandato de Cardoso (1995-1998), no contexto do Plano Real, 0s
trabalhadores obtiveram ganhos reais de salarios em 1995-1997. Ou seja, a
variagdo do salario médio real foi maio que a variagdo do PIB real per capita
(FILGUEIRAS & GONGCALVES, 2007, p. 210).

Abaixo apresentamos mais um gréafico que demonstra como a concentracdo de
renda se elevou ao longo do periodo estudado. Mais uma vez utilizamos os dados do
Sistema de Contas Nacionais do IBGE e selecionamos dados da composi¢do do PIB sob
a otica das “Remuneragdes” dos diferentes setores da economia. A renda do conjunto dos
empregados, ¢ a soma dos “Saldrios” (massa salarial), das “Contribui¢cdes Sociais
Efetivas”?® e das “Contribui¢des Sociais Imputadas”?*°. Assim, chegamos ao indicador
da “Remuneragdo dos empregados” indicado no grafico abaixo.?*!

De outro lado, a renda das distintas fracdes capitalistas esta expressa no resultado
do “Excedente Operacional Bruto (EOB)”.2*2 A raz&o da evolucdo do EOB sobre o PIB
esta indicada no grafico abaixo como a “Lucro/PIB”.

A comparagdo entre ambos os indicadores, “Renda dos empregados/PIB” e
“Lucro/PIB” demonstra a evolucdo da distribuicao funcional da renda. Abaixo

apresentamos o grafico que vai de 1995 a 2010. Vejamos.

239 «As contribuicBes sociais efetivas correspondem aos montantes pagos pelos empregadores, empregados,
trabalhadores por conta propria e pelos ndo empregados para fundos de seguranca social, empresas de seguros, fundos
de pensfes auténomos ou outras unidades institucionais responsaveis pela administracéo e gestdo dos regimes de
seguranca social. Uma vez que as contribuic8es sociais efetivas dos empregadores sdo feitas em beneficio dos seus
empregados, o seu valor é registado como uma das componentes da remuneracéo dos empregados, juntamente com os
ordenados e salarios em dinheiro e em espécie. As contribui¢des sociais sdo registadas como sendo pagas pelos
empregados enquanto transferéncias correntes para os regimes de segurancga social e outros regimes de seguro social
associados ao emprego” (CONSELHO DE FINANCAS PUBLICAS, 2019).

240 «“Ag contribuicBes sociais imputadas destinam-se a financiar as prestacdes sociais que sdo fornecidas diretamente
pelos empregadores aos seus empregados, ex-empregados ou seus dependentes, sem envolver uma empresa de seguros
ou fundos de pensdes autonomos e sem criar um fundo especial ou constituir uma reserva para o efeito. O valor das
contribui¢Bes imputadas equivale ao montante das contribuiges sociais que seriam necessarias para garantir o direito
aos beneficios sociais em acumulagio” (CONSELHO DE FINANCAS PUBLICAS, 2019).

241 Neste grafico deixamos de fora o “Rendimento Bruto Misto” que se refere a renda dos auténomos. Parte deles
integra as fracOes trabalhadoras e parte as fragdes dominantes.

242 «0 IBGE define o excedente operacional bruto como o saldo resultante do valor adicionado deduzido das
remuneracdes pagas aos empregados, dos rendimentos dos autdnomos e dos impostos liquidos de subsidios. E uma
medida do excedente gerado pela producgéo antes da dedugdo de quaisquer encargos na forma de juros, rendas ou outros
rendimentos de propriedade a pagar sobre ativos financeiros, terrenos ou outros ativos tangiveis” (SUPLICY, 2000, p.
28). O EOB ¢ o indicador utilizado pelo IBGE que mais proximo chega ao célculo da renda das fragfes capitalistas,
pois calcula a renda do lucro, antes da deducéo dos juros e dos aluguéis.



235

Grafico 13: Distribui¢do Funcional da Renda (1995-2010)
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Fonte: IBGE. Sistema de Contas Nacionais. Elaboragdo Propria.

Podemos notar como a participagdo dos lucros no interior do PIB permaneceu
bastante elevada em comparacdo a renda do conjunto dos empregados. Desta forma,
podemos concluir que o impacto da financeirizacdo sobre a intervencédo publica brasileira
ao longo da década de 1990, em especial a partir do Plano Real, também teve como
resultado a manutencéo de elevada concentracdo de renda em favor dos capitalistas (que
vivem do lucro, dos juros e dos aluguéis).

A enorme concentracdo da renda no Brasil é um dos principais resultados que
demonstram o carater dependente da economia brasileira. Esta € uma caracteristica
secular que foi acentuada com o desenvolvimento do capitalismo no Brasil e que, com a
disseminacdo da ldgica da financeirizacdo, se acentuou ainda mais. Também, neste
aspecto, tanto os governos FHC, quanto os governos Lula, tiveram uma acao pouco eficaz

para reverter esse quadro.

8. Consideracdes finais

As caracteristicas gerais da intervencao publica comuns tanto aos governos
petistas quanto aos governos FHC foram: (i) a ampliagdo da dependéncia do pais a logica
da financeirizagdo e; (ii) a manutengdo do modelo macroeconémico estruturado nos
governos FHC. Ja as caracteristicas particulares comuns a ambos os governos foram: (iii)
a criagdo (e ampliacdo nos governos petistas) dos programas de transferéncia de renda

que, por sua vez, ndo reduziram a desigualdade entre as classes sociais; (iv) as reformas
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regressivas do sistema previdenciario e a liberalizacdo dos sistemas de previdéncia
complementar e; (v) a concessao de maior autonomia ao Banco Central.

Estas caracteristicas reforcam o argumento defendido no capitulo de que, na
transicdo dos governos FHC para os governos Lula, o que existiu foi uma continuidade
da intervencao publica neoliberal.

A demonstracéo deste argumento nos leva a destacar mais trés consideragdes, duas
delas desenvolvidas ao longo do capitulo. Em primeiro lugar, a intervencédo publica foi
materializada por uma financeirizacdo dos gastos a medida em que se priorizou a
manutencdo de elevadas despesas financeiras em detrimento de outras despesas que
pudessem atender aos interesses particulares de algumas das fragbes da classe
trabalhadora.

Em segundo lugar, a continuidade da intervencéo publica (dos governos do PSDB
para os do PT) consolidou ainda mais o regime politico democratico. O regime politico
consolidou-se a0 mesmo tempo em que se consolidou um modelo de interveng&o publica.

Por fim, a consolidacdo do regime politico, apesar de manter um carater
neoliberal, nos leva a conclusdo de que a funcéo legitimadora da intervencdo publica em
sociedades subdesenvolvidas é fraca e instdvel. Mesmo ndo atendendo aos interesses
gerais da classe trabalhadora, mesmo ndo aplicando os direitos previstos na Constituigéo
(reformando-os regressivamente em favor dos interesses gerais do capital), a intervencao
publica neoliberal construiu em torno de si uma imagem de que “a miséria havia
desaparecido”, de que “o Brasil crescia, como nunca antes em sua histéria”, de que as
disputas entre o capital e o trabalho haviam desaparecido, e de que tudo isso s6 foi
possivel pelo fato de que, finalmente a democracia estava consolidada.

Ainda que esta imagem esteve diretamente associada ao elemento carismatico da
imagem construida em torno de Lula, isto refor¢a a autonomia que tem o governo em
relacdo a uma intervencdo publica como a verificada.

Ainda gue ndo tenha sido possivel desenvolver ao longo da tese a compreensao
da imagem que determinado tipo de intervencdo publica constr6i em torno de si, este é
um tema que julgamos de fundamental importancia. Compreender a funcéo legitimadora
da intervencéo publica passa pela compreensdo da imagem que ela constroi nas classes
sociais.

Como a intervencéo publica é operacionalizada pelos governos, também séo eles

os “construtores” desta imagem. Porém esta construcao nao ocorre isoladamente, como
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mera propaganda politica. Esta imagem é construida no &mbito da luta de classes.

Recordemos a particularidade que existe na legitimacdo dos regimes politicos dos paises

subdesenvolvidos:

A rejeicio da hipdtese da generalizacdo da mercadoria tem uma
importante consequéncia. [...] A auséncia da generalizacdo da mercadoria
explica por que a percepcao do Estado como sendo algo diverso do que o que
ele é — quando essa percepgao existe — ndo pode ter como elemento material
uma coisificagdo das relagdes sociais de producdo. Os regimes politicos
buscardo uma legitimacao para sua existéncia e acdo — quando o fizerem —em
seu préprio fundo cultural. Mas a difusdo da mercadoria, embora incompleta e
especifica, existe. O reino da mercadoria se impde, rejeitando o produto,
mutilando o fundo cultural. A coisificacdo penetra e substitui parcialmente
outras formas de representacdo. [...] Os mecanismos de legitimacdo serdo, ao
mesmo tempo, instaveis e diferentes dos que dominam nos paises centrais
(MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 30).

E também em decorréncia desta especificidade que, nos paises subdesenvolvidos,

figuras com enorme carisma, tais como Lula, sdo essenciais para liderar governos que

promovam uma intervencao publica carregada de contradicGes.

Ao mesmo tempo em que a Constitui¢do (que registra ou prevé determinado tipo

de regulacdo do regime politico) foi regressivamente reformada, a percepcao das classes

mais afetadas pelas politicas implementadas teve uma percepcao contraria: sentiu-se

beneficiada pelo conjunto das politicas executadas pelos governos Lula. Parte das causas

para esta percepc¢do esta fora da intervencdo publica em si, mas sim na imagem construida

em torno dela.

Dois fatores que se situam fora do alcance da acdo ou da racionalidade dos

governos Lula que contribuiram para que a intervencao publica neoliberal fosse mantida:

A posicdo dependente que o pais ocupa na economia mundial. Modificar a
intervencdo publica implicava em romper com esta posi¢do. Significava, por
exemplo, ndo ter realizado o superavit primario. Significava ter realizado reformas
que afetassem o setor agrario exportador (setor dirigido por uma das fragdes
sociais que passou a apoiar 0s governos petistas). Significava ampliar o mercado
de consumo interno, mas ndo pela via do endividamento, mas sim pelo da geracéo
de empregos (que ndo fossem precarios);

A estrutura institucional do regime politico brasileiro. Dentro da “ordem” o
espaco para a realizacdo de reformas que possam atender aos interesses gerais da
classe trabalhadora, que possam reverter a intervencdo publica, é quase
inexistente. Por paradoxal que seja, dentro da ordem, seria praticamente

impossivel implementar a propria Constituicdo de 1988 que passou a regular o
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novo regime politico posterior ao fim do regime militar. Talvez, por isso, é que
pela “ordem” ela passou a ser regressivamente reformada, ja a partir do governo
Collor. Dentro dos estreitos limites do regime politico brasileiro, dado que o
legislativo vé-se, em geral, composto majoritariamente pelas distintas fracdes das
classes dominantes locais (em sua associagdo com o capital internacional), sO se
poderiam realizar algumas pequenas rupturas (mesmo que conjunturais) valendo-

se, por exemplo, de dispositivos como o das Medidas Provisorias (MPs).
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CONSIDERACOES FINAIS

A tese demonstrada ao longo da pesquisa € a de que, a partir do Plano Real,
consolidou-se um novo modelo de intervencdo publica no Brasil. Este modelo foi
resultado direto do impacto que a l6gica do padréo financeiro de acumulacéo teve sobre
0 conjunto da economia e da sociedade brasileira. Vimos que este modelo foi mantido
durante todos os governos FHC e Lula, sendo que suas caracteristicas centrais ndo se
alteraram em momento algum.

Para chegar a esta tese, utilizamos alguns argumentos de natureza tedrica e de
ordem historica. Alguns destes argumentos basearam-se em evidéncias empiricas.
Retomamos de maneira sintética estes argumentos. Inicialmente destacamos os de
natureza teorica.

O Estado capitalista € uma forma social, que esta no mesmo nivel de abstracdo do
capital em geral. Neste sentido, o Estado capitalista € mais complexo que uma
“ferramenta” ou “instrumento” de dominacdo das classes dominantes. O Estado
capitalista, forma social, é derivado do capital em geral. Esta é sua natureza. Neste
sentido, o Estado é uma abstracao real. Sua forma é o regime politico. O regime politico
é derivado (sofrendo influéncias do desenvolvimento) da luta de classes.

Nos paises desenvolvidos, onde existe a generalizacdo da mercadoria, o Estado é
derivado do capital. Na formacdo do Estado nos paises subdesenvolvidos ele foi derivado
da economia mundial. No atual padréo de acumulacéo estas diferengas reduziram-se. N&o
se pode dizer que ndo exista a generalizagédo das relacdes capitalistas de producédo e da
mercadoria mesmo nas economias subdesenvolvidas.

A intervencdo publica é a forma da intervencdo estatal. As determinantes que atuam
sobre ambas sdo de naturezas distintas, porém ndo sdo independentes. A intervencao
estatal, no plano da esséncia, determina os limites da intervencdo publica, no plano
concreto. A intervencdo estatal é o instrumento pelo qual o capital em geral consegue
reproduzir-se em escala ampliada nos paises subdesenvolvidos.

A estes argumentos de natureza tedrica destacamos o0s argumentos historicos.
Inicialmente apresentamos a ideia de que a luta de classes se desenvolve em ciclos. Neste
sentido, todo ciclo é marcado por duas fases: a do ascenso e a do descenso. Os ciclos da
luta de classes determinam a estrutura do regime politico e influenciam a evolugéo da

intervengdo publica.
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O padrio de acumulagdo de “substitui¢do de importagdes” foi a expressao local do
padrdo de acumulacdo “fordista” que se desenvolveu nos paises desenvolvidos, em
especial, depois da segunda guerra mundial (1939-1945). A crise daquele padrdo, em
nivel regional, expressou a crise do capital em geral (crise estrutural) em nivel mundial,
crise que se expressou na década de 1970.

Neste sentido, a crise do padréo de substitui¢cdes de importagdes, que se manifestou
no Brasil ao longo da década de 1980, ocorreu com certo atraso em relacéo a outros paises
subdesenvolvidos. A manifestacdo daquela crise perdurou toda a década de 1980 e o
inicio da década de 1990 e abriu as possibilidades de surgimento de um novo ciclo da luta
de classes. Sua fase ascendente durou até a metade da década de 1990 com a eleicéo de
FHC para a presidéncia.

Das eleicGes de 1989 até o término da elaboracdo e execucdo do Plano Real em
1994 o Brasil passou por um periodo de instabilidade politica e econdmica. Nem o regime
politico estava consolidado, nem um novo tipo de intervencdo publica dava sinais de
amadurecimento.

O Plano Real, ao resolver o problema da inflacdo (principal expressédo da crise do
padrdo de acumulacdo) através da estabilidade monetéria, consolidou um novo modelo
de intervencdo publica. Este modelo foi resultado dos impactos que a financeirizagao

provocaram na economia e na sociedade brasileira (tese).

Em sintese, estes foram o0s argumentos (tedricos e histdricos) que sustentaram a
primeira parte da tese. A partir deles, na segunda parte da tese procuramos examinar as
principais caracteristicas deste novo modelo de intervencdo publica. Entre as principais
caracteristicas, destacamos que a manutencdo da politica macroeconémica, a partir da
segunda fase do Plano Real, baseou-se no tripé: (i) taxa de cambio livre (baseada nos
juros elevados); (ii) metas de superavit primario e; (iii) metas de inflacéo.

Este novo modelo de intervencdo publica teve como caracteristicas particulares
centrais:

= O controle da inflacéo;
= O pagamento de elevadas despesas com os encargos da Divida Publica Federal

(juros, amortizacao e refinanciamento);



241

As baixas taxas de investimento. Ao longo do periodo analisado, 0s investimentos
ndo financeiros ndo ultrapassaram, em momento algum, 5% do subtotal das
despesas (soma de despesas correntes e despesas de capital);

A financeirizacao das despesas governamentais. As rubricas com o pagamento de
“Juros e Encargos da Divida” consumiram, praticamente em todo o periodo, algo
em torno de 10% do subtotal de gastos chegando, em 1999, a 14,2% e em 2006, a
18,94% do subtotal de gastos. Este enorme esfor¢co com os encargos da divida nao
reduziu seu montante. Ela caiu de 2006 até 2009, quando, voltou a subir
novamente. A economia brasileira, desde o Plano Real, tornou-se, também, uma
“economia do endividamento” (FILGUEIRAS L. A., 2000);

A abertura comercial e desregulamentacdo financeira;

A reducdo na quantidade de instituicdes do governo federal (empresas estatais,
autarquias), em decorréncia da privatizacdo de empresas e de mudancgas em parte
de sua estrutura administrativa que se baseou na logica “gerencial” em detrimento
da logica “burocratica”;

Um conjunto de reformas regressivas sobre a Constituicdo de 1988, em especial
nas areas dos direitos trabalhistas, previdenciarios e sociais;

Outro conjunto de medidas que ampliaram a movimentacdo de grandes grupos
capitalistas com operacdo na economia brasileira, tais como a isencdo, em 2004,
da extinta CPMF sobre os rendimentos obtidos pelos capitais e a isencdo do
imposto de renda sobre os capitais estrangeiros (MP n° 26 e lei n® 11.312.2006);
E a manutencédo de elevada concentragéo de renda e enorme desigualdade social
entre as classes sociais (caracteristica que ndo € exclusiva do periodo analisado,

mas que a intervencao publica neoliberal a reforgou).

Estas caracteristicas da intervencdo publica neoliberal destoam das caracteristicas

da intervencdo publica do periodo anterior, da crise entre dois padrbes de acumulacéo e

da transicdo entre dois tipos de regime politico que marcou a década de 1980. Aquela

interveng&o publica nédo se constituiu como um “modelo”, pois tratava-se, justamente, de

um periodo de transi¢do. As caracteristicas centrais daquele tipo de intervencéo publica

foram as seguintes:

= Altas taxas de investimento por parte do Estado, chegando a quase ¥ do PIB
em 1981, 1982, 1987 e 1988;
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= Altissimas taxas de inflagéo;

= Baixas taxas de juros reais (em decorréncia dos juros elevados);

= Algum nivel de protecdo comercial as empresas nacionais;

= Inicio da desregulamentacédo financeira;

= Queda da capacidade de regulagcéo econdmica por parte dos governos;

= Instabilidade fiscal que era o resultado de: (i) saltos positivos na balanga
comercial; (ii) saldos negativos nos servicos e rendas; (iii) oscilacdo entre saldos
positivos e déficits nas transacdes correntes; (iv) pequenos saldos positivos na

conta de capital e financeira;

Acreditamos que as mudancas de caracteristicas no tipo de intervencdo publica
expressaram 0s impactos que o padrdo de acumulacdo da financeirizacdo tiveram na
sociedade e na economia brasileira. Como vimos no segundo capitulo, a funcdo da
intervencdo publica é garantir legitimidade ao regime politico, mesmo que em algumas
situacOes a intervencdo pablica possa estar em contradi¢cdo com a funcéo de acumulacéo
(ou regeneracdo do capital em geral) da intervencao estatal.>*® Foi isso que ocorreu desde
que a financeirizacdo se desenvolveu no Brasil e passou a impactar a intervengdo publica.
A funcdo de acumulacdo da intervencédo estatal ndo foi afetada, enquanto a funcdo de
legitimacdo demorou dois mandatos a se estabelecer.

Mesmo assim, vimos como o regime politico posterior ao regime militar ndo
sofreu alteracOes substanciais. A forma republicana (e a forma de governo nela contida)
continuaram contando com seus trés poderes, sendo que o chefe do Estado continuou
ocupando a funcdo de chefe do governo. Esta posicdo de chefe, tanto do Estado quanto
do governo, comum aos regimes politicos presidencialistas, outorgou ao presidente
enorme poder para impor uma agenda de reformas.

Quando ocorreram pressdes sobre 0s sucessivos governos ndo foram a expressao
do ascenso do ascenso da luta de classes, mas sim de diversos interesses particulares dos
mais diferentes setores das classes dominantes organizados em uma miriade de partidos
politicos. Como vimos, a maioria destes partidos foram criados sem enraizamento social

e com objetivos meramente fisiologicos. A existéncia deles e de sua pressao junto aos

243 A intervencdo publica é o produto parcial da busca de uma certa legitimagao, sobre a qual ela pode influir. A
fungdo de acumulagao, todavia, pode estar mais ou menos em contradi¢do com a fungdo de legitima¢do” (MATHIAS
& SALAMA, 1983, p. 75).
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sucessivos governos produziu a pratica que ficou conhecida como “presidencialismo de
coalizao”.

Ao invés de funcionar como um “freio” ao poder concentrado do presidente, 0
presidencialismo de coalizdo afastou ainda mais as principais decisfes politicas da
maioria da populacéo fechando o circuito politico e reduzindo a influéncia que a evolucéo
da luta de classes pdde ter na intervengdo publica.

Alguns ministérios foram criados, outros foram extintos. Alguns programas
governamentais receberam uma quantidade maior de recursos, outros foram suprimidos.
Alguns partidos politicos definharam, outros mudaram de nome, outros ainda foram
criados desde entdo. Mas, em seu conjunto, as institui¢cbes politicas que surgiram no
regime politico posterior ao término da ditadura militar praticamente ndo sofreram
alteracdes desde o término do regime militar.

As crises pelas quais o pais passou desde entdo foram crises dos sucessivos
governos. A crise que levou ao impeachment de Collor em 1992; passando pela greve
nacional dos petroleiros em 1995; pela crise econdmica que atingiu o pais entre 1998 e
1999, obrigando o governo FHC a alterar alguns integrantes do comando do governo;
seguida da crise pela que enfrentaram o PT e seu governo, no que ficou conhecido como
“Mensaldo”, em 2005; as manifestacdes de junho de 2013 que iniciaram contra 0s
aumentos da passagens no transporte publico na cidade de Sdo Paulo (mas que irdo se
alastrar para outras “bandeiras” até se direcionar contra toda a “classe politica”);
chegando a crise fiscal de 2015, que conduziu ao novo processo de impeachment, agora
do governo Dilma, em 2016; para, enfim, chegarmos a crise do governo Temer durante a
greve nacional dos caminhoneiros em 2018. Em todas estas ocasides e em outros
acontecimentos de menor impacto o que se assistiu foram crises de governo, mas que em
momento algum as superou e se tornaram crises do regime politico.

Na primeira parte da tese vimos que 0s governos sdo derivados das manifestagdes
concretas da luta de classes. Estas crises expressaram que, ao contrario da estabilidade do
regime politico, o0 comportamento da luta de classes no Brasil é bastante instavel. Estas
crises dos governos podem ser interpretadas como ondas curtas no interior da fase
regressiva do ciclo da luta de classes que, por sua vez, ainda ndo se esgotou. Este ciclo
da luta de classes iniciou-se no final do regime militar e teve sua fase ascendente até a

metade da década de 1990. Dali em diante iniciou-se a fase contraria: a do descenso.
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As reformas regressivas sobre a Constituicdo de 1988 atenderam as necessidades
de acumulacdo do capital em geral. Reduziram a capacidade de acdo governamental que,
por sua vez, manteve inalterada a estrutura concentradora da renda no pais. Em sua
natureza, as mesmas caracteristicas presentes no regime politico brasileiro, legatarias
ainda da “Primeira Republica”, ndo desapareceram por completo.

O autoritarismo e a violéncia daquelas elites transfiguraram-se em autoritarismo
e violéncia das classes dominantes. A auséncia de participacdo politica das massas
exploradas revestiu-se de uma aparente democracia em que 0s interesses particulares das
distintas fragOes dos trabalhadores foram seguidamente ignorados. E a produgdo do
excedente econémico pelo conjunto da sociedade brasileira continuou direcionando-se ao
exterior. A distincdo € que, no atual padrdo de acumulacdo, este excedente passou a se
direcionar para o sistema financeiro nacional e internacional.

Na segunda parte da tese tentamos demonstrar como a evolucdo do ciclo da luta
de classes expressou-se nos resultados eleitorais e na formagao dos governos FHC e Lula.
Destacamos que o conjunto das acGes destes governos (intervencao publica) foi resultado,
também, da fase de descenso do ciclo da luta de classes que se abriu ainda na década de
1980.

A evolucgdo da luta de classes foi uma determinacdo secundaria na intervencdo
publica neoliberal, a medida que ndo conseguiu romper com suas caracteristicas
principais determinadas pela financeirizacao.

O Plano Real, em 1994, conferiu uma fragil estabilidade monetaria. Até sua
elaboracdo e execucdo a inflacdo corroia o poder de compra dos trabalhadores. Eram os
assalariados e desempregados que dispondo apenas do necessario para sobreviver (por
vezes nem mesmo contando com iss0), ndo conseguiam manter o sustento de suas
familias devido a “corrosdo” do poder de compra dos salarios.

Ao lado do controle da inflagio e da estabilidade monetéria baseada no
endividamento do Estado, o Plano Real também cumpriu o papel de fazer com que a
populagdo fosse induzida a apostar em alguma “estabilidade” para a economia brasileira.

Um dos aspectos destacados sobre aquele momento foi o conjunto de
privatizagdes que reduziram o tamanho e as areas de interferéncia do Estado, além da
alteracdo da forma administrativa em algumas de suas instituicbes. O padrdo de
acumulacgdo que ja tinha impactado outros paises subdesenvolvidos antes da década de

1990 havia provocado processos semelhantes ao que o Brasil experimentava ali.
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Na primeira fase do Plano Real (1994-1998), nos governos Itamar Franco e FHC,
os juros elevados reduziram enormemente a capacidade de investimento por parte do
Estado. Desta forma, o arranjo que sustentou o Plano Real em sua primeira fase limitou
0 crescimento econémico.

Na segunda fase do Plano Real (1999-2002) a estabilidade monetéria passou a se
apoiar no tripé macroeconémico que limitou ainda mais a capacidade de a¢&o por parte
dos governos FHC. Uma das bases do tripé macroeconémico foi o compromisso
assumido no final de 1998, junto ao FMI, de que o governo garantiria elevadas metas de
superdvits primarios da ordem de 3,5% do PIB em troca de empréstimos recebidos pelo
governo brasileiro por parte tanto do FMI, quanto do Banco Mundial e do BIRD.

Desta forma, tendo “amarrado” ainda mais o orgamento aqueles acordos que
visavam controlar o aumento do estoque da Divida Publica Federal, o segundo governo
FHC passou a cortar a pequena parte do or¢camento do qual tinha liberdade para
remanejar: as despesas discricionarias. Associado aqueles cortes, o governo aumentou a
carga tributaria. Estas acdes dos governos FHC contribuiram decisivamente para piorar
as condicOes de competitividade da economia brasileira e dos capitais particulares em seu
interior.

A eleicdo de Lula e do PT, em 2002, ndo alteraram o sentido e a magnitude da
intervencdo publica. O tripé macroeconémico néo foi revisto e o arranjo macroeconémico
continuou limitando as possibilidades de ensaiar outras politicas econémicas ou mesmo
de romper com o padrdo de acumulacdo. Ao lado de figuras historicas do petismo, o
governo buscou garantir a “governabilidade” incluindo nos altos postos os representantes
do mercado financeiro e alguns ideélogos do neoliberalismo.

A partir de 2003 iniciou-se um conjunto de reformas regressivas sobre os direitos
previstos na Constituicdo de 1988. Entre estas reformas as que foram destacadas ao longo
da tese foram as reformas dos sistemas previdenciarios e a tentativa de conceder a
autonomia administrativa ao Banco Central.

Ao lado destas e de outras reformas regressivas, tais como a trabalhista, o governo
criou alguns programas de transferéncia de renda até chegar a elaboracgéo e execucéo do
Programa Bolsa Familia em 2004. Pela sua amplitude e pelos objetivos implicitos este
programa simbolizou melhor que os demais as contradicbes dos governos petistas.
Através da transferéncia monetaria (que chegou a atingir 12,8 milhdes de familias em

2010) construia-se uma “nova base” social que sustentou eleitoralmente o PT ao longo de
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quatro pleitos consecutivos. Soma-se a isto o fato de que, com o Bolsa Familia, se
abandonava (ou deixava-se em segundo plano) a articulagéo de outras politicas sociais de
caréater universal, tais como o Beneficio de Prestacdo Continuada.
Por fim, como resultados secundarios dos impactos que o padrdo de acumulacéo
teve sobre a intervengdo publica que se consolidou a partir do Plano Real destacamos:
= A consolidag&o do regime politico, fundamentalmente, a partir da elei¢do de Lula
e do PT em 2002;
= O carater fraco e instavel da funcéo legitimadora da intervencdo publica. Neste
sentido a consolidacdo do regime politico atribuiu-se mais ao elemento simbdlico
das ac¢des dos governos que ao elemento material dos impactos que este conjunto
de acdes (intervencéo publica) provocou na sociedade brasileira;?*4
= A combinacgdo da consolidacdo da intervencdo publica, a partir do Plano Real, e
da consolidacdo do regime politico reforcaram o papel dependente que a

economia brasileira ocupa no interior da economia mundial.

Depois do periodo analisado pela tese, os posteriores governos de Dilma, Temer
e, agora Bolsonaro, tém dado continuidade na intervencdo publica neoliberal. Os
impactos da financeirizacdo sobre ela limitaram bastante as possibilidades de que o pais
possa romper tanto com o padrdo de acumulacdo vigente ou com o modelo de intervencao
pablica em curso. Como vimos ao longo da tese, pelas vias “formais” do regime politico
estas possibilidades tornaram-se quase inexistentes.

Enquanto o atual ciclo da luta de classes ndo esgotar todas as suas possibilidades,
um novo ciclo estd emperrado em se desenvolver. Isto tende a fazer com que a intervencéo
publica atual e a dos proximos governos seja cada vez mais regressiva no atendimento
aos interesses gerais da classe trabalhadora. Se esta situacédo se verificar, futuras tensoes
sociais surgirdo em algum momento préximo. Estas tensfes, combinadas ao quadro de
crise econébmica pelo qual o pais ainda atravessa podem possibilitar, finalmente, o
surgimento de um novo ciclo da luta de classes que possa levar ao questionamento do

modelo de intervengdo publica e, talvez, do proprio regime politico.

244 Vimos ainda no primeiro capitulo que: “A relagio entre intervengdo plblica e legitimagdo, portanto, é uma relagdo
complexa. A fung¢do de legitimagdo depende de toda uma série de fatores de tipo ideoldgico, cultural e politico”
(MATHIAS & SALAMA, 1983, p. 76). Elementos que, como destacamos, ndo conseguimos tratar na tese.
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