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RESUMO

A tese analisa a historia econdmica do Brasil, com énfase nas transformacdes institucionais do
periodo 1964-2006. O objetivo geral do estudo é analisar o desenvolvimento econémico do
Brasil no intervalo de tempo supramencionado, com particular ateng&o a historia econémica e
as mudancas institucionais, enfatizando naquelas que se destinaram a diminuir ou aumentar 0s
privilégios das elites politicas e econdmicas. Do ponto de vista teorico, as instituicfes séo
analisadas sob o arcabouco da Nova Economia Institucional. Com relacdo a metodologia,
apos identificadas na historia brasileira contemporanea as janelas de oportunidade (como
definidas por Alston et al. (2016)), procede-se ao desenvolvimento da anélise, que,
sumariamente, é composta da descricdo de narrativas analiticas e do exame do
desenvolvimento das instituicdes, das conviccdes e dos resultados politicos e econdmicos em
cada periodo, atentando também aos critérios de erosdo ou recomposi¢do democratica — em
linha com Levitsky e Ziblatt (2018) —, além da analise sobre a mudanga ou ndo nas ordens
sociais, conforme definicbes de North, Wallis e Weingast (2009). Como concluséo, defende-
se que o intervalo de tempo compreendido entre 1964 e 1985 foi marcado pela ordem
autoritéria, tendo o governo atuado para institucionalizar o regime (especialmente ap6s 1974),
0 que, aliado a crise econbmica do inicio dos anos 1980, conduziu a uma transicao
democréatica — o que é modelado a partir de um jogo de informacdo imperfeita. Entre 1985 e
1993, assistiu-se a uma serie de tentativas de combate a inflacdo, sendo essa a principal
preocupacdo daquela época, mas com sucessivos governos fracos em seu combate, tal qual
sugere o0 modelo de Barro (1986). O periodo 1993-2006 é caracterizado pela estabilizacdo da
moeda e pelo aumento da responsabilidade fiscal, tendo os governos dessa época atuado de
maneira mais firme para a persecucdo desse resultado, o que também ¢é atinente ao modelo de
estabilidade econdmica de Barro (1986).

Palavras-chave: Instituigdes. Economia brasileira. Desenvolvimento econdmico. Ordens

sociais. Economia politica.



ABSTRACT

The doctorate thesis analyzes the economic history of Brazil with an emphasis on institutional
transformations in the 1964-2006 period. The general objective of the study is to analyze the
economic development of Brazil in the aforementioned period of time, with particular
attention to economic history and institutional changes, emphasizing those aimed at
decreasing or increasing the privileges of political and economic elites. From a theoretical
point of view, institutions are analyzed under the framework of the New Institutional
Economy. Regarding the methodology, after identifying the windows of opportunity in
contemporary Brazilian history (as defined by Alston et al. (2016)), the analysis proceeds,
which, summarily, is composed of the description of analytical narratives and the examination
the development of institutions, convictions and political and economic results in each period,
also paying attention to the criteria of erosion or democratic recomposition — in line with
Levitsky and Ziblatt (2018) —, in addition to the analysis of the change or not in social
orders, as defined by North, Wallis and Weingast (2009). In conclusion, it is argued that the
time interval between 1964 and 1985 was marked by authoritarian order, with the government
acting to institutionalize the regime (especially after 1974), which, together with the economic
crisis of the early 1980s, led to a democratic transition—which is modeled on an imperfect
information game. Between 1985 and 1993, there were a series of attempts to combat
inflation, which was the main concern at that time, but with successive governments weak in
their fight, as suggested by Barro's model (1986). The period 1993-2006 is characterized by
currency stabilization and increased fiscal responsibility, with governments at that time acting
more firmly to pursue this result, which is also related to Barro's model of economic stability
(1986).

Keywords: Institutions. Brazilian economy. Economic development. Social orders. Political

economy.
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1 INTRODUCAO

Ao longo dos ultimos anos, uma frase converteu-se em mantra frente as crises politicas
e econdmicas enfrentadas no Brasil: “as institui¢des estdo funcionando”. Conquanto a ideia
subjacente a essa afirmacdo seja a de que ha freios e contrapesos para a contencao de arroubos
politicos, as “institui¢des” (no sentido corriqueiro da palavra, em que se subentende referir-se
a organizacdes publicas e privadas) e as instituicdes, no mais estrito conceito econémico — as
regras formais e informais que moldam o comportamento das pessoas —, sempre, de fato
funcionaram, mesmo nas Varias crises institucionais que iremos retratar nesta tese. Isso
ocorreu, por exemplo, no golpe de Estado de 1964; no decreto do Ato Institucional n°5 (Al-5);
na demissdo de Silvio Frota' pelo general-presidente Ernesto Geisel; no movimento das
Diretas J&; nos impeachments de Fernando Collor; na suspeicéo sobre a efetividade do Plano;
nas denuncias contra os presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva,
além de inimeros outros casos.

Os citados episadios da historia brasileira recente tém uma caracteristica comum: sao
periodos criticos, seja de convulsdo social, seja de rupturas ou acomodacdes entre as elites
comandantes do pais. Trata-se de meros exemplos — e a historia do pais é repleta de
ocorréncias, eventualidades e passagens semelhantes. As instituicdes, como ndo poderia
deixar de ser, inexoravelmente exerceram seu papel, as vezes com 0s anseios do povo
prevalecendo e, noutras, imperando as vontades dos “donos do poder”, na expressdo
consagrada de Faoro (2012).

Seria absurdo afirmar, ainda assim, que a sociedade brasileira ndo tenha ao menos se
desenvolvido e aprimorado suas instituicbes ao longo dos anos. Entre avangos e retrocessos,
com ou sem rumo, la nave va: o Brasil passou de uma economia algo rudimentar a chegou em
certo momento a ter 0 sétimo maior Produto Interno Bruto (PIB) do mundo?, movendo-se de
uma sociedade coronelista para uma de elei¢des livres e com amplas liberdades, atravessando
uma base juridica calcada em proteger latifundiarios e grandes empresarios para outra mais
impessoal e mais acessivel a populagdo em geral, embora com desigualdades de acesso a

Justica.

[N

Neste texto, sdo seguidas as normas para onomasticas do Acordo Ortografico de 1943, reafirmadas pelo
Acordo Ortografico de 1990. Em observancia a elas, as grafias originais de nomes de pessoas falecidas, por
seguirem as mesmas regras dos substantivos comuns, devem obrigatoriamente ser atualizadas em publicacGes
— casos, por exemplo, de Castelo Branco (originalmente “Castello”), Artur da Costa e Silva (“Arthur”), Silvio
Frota (“Sylvio”) e Mario Henrique Simonsen (“Mario”).

2 Mais precisamente, em 2014.
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Podemos investigar os fatos antes arrolados, todavia, de forma distinta: tais
circunstancias particulares ndo poderiam ser vistas como “janelas de oportunidade”, ou seja,
momentos criticos em que escolhas importantes sdo feitas e decisfes, tomadas? De outra
forma: por que os lideres decidiram por uma opcao e ndo por outra, dadas as circunstancias?
As resolucdes moldaram o pais a se tornar mais justo e equanime ou, em sentido contrario,
prevaleceram grupos de interesse? Em suma, as instituicdes brasileiras tornaram-se mais ou
menos impessoais em tais conjunturas ou ainda sdo subjugadas por interesses particulares?

Analisar tais questdes ndo é, todavia, tarefa simples e passivel de avaliacdes
peremptorias. Poucos trabalhos, alias, se dedicam a examinar a historia das instituicbes
brasileiras com mesmo recorte teérico — a obra de Alston et al. (2016), que se dedica a
elucidacdo da mudanca institucional no Brasil p6s-1964, é uma destacada excecdo. Nessa
perspectiva, North, Wallis e Weingast (2009), meritoriamente, construiram um modelo de
andlise que nos parece Util e adequado para, conjuntamente ao framework teérico de Alston et
al. (2016), investigar a historia brasileira, seus avangos e retrocessos. Para North, Wallis e
Weingast (2009), a historia humana registra, basicamente, trés “ordens sociais: as primitivas
(tipicas das sociedades cacadoras-coletores), as naturais (denominadas assim porque mais
comuns ao longo da histéria humana) e as de acesso aberto (em que as instituicdes sao
impessoais e permitem livre competicao e acesso a direitos).

Consoante North, Wallis e Weingast (2009), a violéncia é um traco inerente ao ser
humano e as ordens sociais sd0 uma maneira de diferenciar o estdgio em que estdo em sua
contencdo. Desse modo, em ordens sociais de acesso aberto, os individuos, ndo importando a
classe a que pertengam, estariam menos propensos ao uso da forga, deixando a seguranca a
cargo do poder publico (ou, de outra forma, tais sociedades estariam mais proximas da
definicdo classica de Max Weber, em que o Estado é definido como o detentor do monop6lio
do uso da violéncia). Em ordens sociais de acesso limitado, por outro lado, 0 monopélio do
uso da violéncia ndo é concreto: as pessoas sd0 mais ou menos violentas conforme
caracteristicas institucionais e culturais proprias, em que as convicg¢des (“beliefs”) do povo
tém papel primordial sobre a possibilidade ou ndo de vida pacifica, de acordo com incentivos
econdmicos. Em tais sociedades, o irrestrito uso da forca ndo tem a prerrogativa de combater
a desordem, mas, sim, de modo contrario e as vezes dissimulado, manter privilégios da elite
estabelecida.

As instituices sdo amplas e suas mudangas, ndo teleoldgicas, afinal. Por isso,
escrutinar em que medida a sociedade brasileira se direcionou — econbémica, politica e

institucionalmente — durante 42 anos de sua historia é o objetivo deste estudo. Para tanto,
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procuraremos, primeiramente, definir janelas de oportunidades, entendidas como momentos
de estresse da ordem até entdo vigente — isto é, situacdes em que as crencas daqueles que
estdo no poder se modificam ou mudam os lideres no poder, com crengas distintas daqueles
até entdo instituidos (ALSTON et al., 2016). Em seguida, serdo analisadas as preferéncias,
estratégias e o payoffs dos atores relevantes em cada momento historico, que sera caso-
especifico (ou seja, ndo h& um jogo Unico a ser analisado em situagdes distintas: os dilemas
conjunturais, por mudarem as situacdes, atores relevantes e os payoffs, sdo mutaveis.

Apbs identificadas na historia brasileira as janelas de oportunidade, procederemos ao
desenvolvimento da andlise, que, sumariamente, é composta:

a) da descricdo das narrativas analiticas — como se estabeleceram as estratégias dos

atores principais — (BATES et al., 1998);

b) da andlise do desenvolvimento das instituicdes, das conviccdes e dos resultados
politicos e econdbmicos em cada periodo, com particular atencdo a erosao ou
recomposi¢do democrética, em linha com Levitsky e Ziblatt (2018);

c) da analise sobre a mudanca ou ndo nas ordens sociais, de acordo com as defini¢cdes
de North, Wallis e Weingast (2009); e

d) apresentacdo de quadro sumario de cada periodo.

Com base nessas definigdes, o objeto de estudo do trabalho ora proposto visa a
compreender de forma mais pormenorizada a relagdo entre instituicdes e o desenvolvimento
econémico brasileiro no periodo republicano. Como evoluimos como sociedade e onde
erramos ao longo de nossa historia? De maneira simplificada, é isso que queremos analisar, e
as préximas trés secdes procuram esclarecer o referencial tedrico e 0 modo como isso sera
realizado.

Com essas consideracgdes presentes, o estudo parte do seguinte problema central: quais
foram os principais avangos e retrocessos institucionais na historia econémica republicana
brasileira? De maneira secundaria, problematizamos:

a)qual a importancia das instituicdes para o desenvolvimento econdmico e social do
Brasil?;

b) quais as ordens sociais que vigoraram no Pais no intervalo de tempo analisado?; e

C)quais as principais “janelas de oportunidade” para a mudanga institucional no
periodo?

Vaérios estudos realizados no Brasil procuram incorporar a histérica econémica

brasileira a sua evolucdo institucional. Sdo os casos, por exemplo, de Adriana Brum e Airton
Moura (2015) e de Lee Alston, Marcus Melo, Bernardo Mueller e Carlos Pereira (2016a).
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Ademais, conquanto haja pesquisas a respeito da evolucdo das instituicbes brasileiras,
nenhuma se dispds a testar o modelo tedrico de Douglass North, John Wallis e Barry
Weingast (2009) para o periodo histdrico aqui considerado. Importa saber, a luz da atualidade,
pois, quais os caminhos, desvios e fugas que a democracia e a economia brasileira tiveram ao
longo de sua histéria. N&o h4, julgamos, como compreender a complexa sociedade brasileira
contemporanea excluindo-se seu passado e sua construgéo social®.

North, Wallis e Weingast (2009), nesse propoésito, veem intima relacdo (ou, no
minimo, correlacdo) entre capacidades democraticas e nivel de desenvolvimento econémico.
Daron Acemoglu e James Robinson (2012), de maneira similar (mas sob outros argumentos),
percebem que as nagdes mais desenvolvidas, historicamente, desenvolveram instituicoes
politicas que possibilitam menor apropriacdo de recursos por parte das elites — as instituicoes
inclusivas, que fomentam o desenvolvimento econdmico —, a0 passo que 0s paises que tém
instituicOes mais extrativas de rendas da populagéo (ou, de outra forma, mais apropriadoras de
rendas do povo) estdo passos atrds no desenvolvimento econémico e social — sdo as
instituicGes extrativistas, que estorvam o crescimento econémico. Ou seja: é cada vez mais
imperativo que as instituicGes sdo relevantes para o desenvolvimento econdmico e social dos
paises.

Por esse angulo, ao compararmos — como fizeram North, Wallis e Weingast (2009)
— a renda per capita dos paises mais ricos com indicadores de organizacdo politica
governamental, como o Polity IV, vemos a estreita correlacdo entre democracias completas e
nivel de renda (ANEXO A). Nas palavras de North, Wallis e Weingast (2009):

A medida da democracia combina informacGes sobre a qualidade das instituicbes
politicas: acesso politico, competi¢do politica e restricbes ao poder executivo. Dos
trinta paises mais ricos, a renda de quatro é baseada principalmente no petréleo, e
eles tém as piores medidas de democracia. (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009,

p.3)".

¥ Hé& ainda a atualidade da quest&o, sobretudo neste inicio de década de 2020, em que diversos eventos politicos e
econdmicos incomuns vém ocorrendo: cabe perguntar, nesse contexto, em que medida nossas instituicdes sao
realmente s6lidas? Ou, melhor: em que medida instituicBes que almejam uma maior competitividade, melhor
distribuicdo de recursos e menos acesso e privilégios por parte da elite, além de rigor legal indiscriminado e
regras justas, estdo enraizadas em nossa sociedade?

Em todo o texto sera seguido o padrdo preconizado pela Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT),
em que os excertos devem ser traduzidos no corpo do texto e constar, em notas de rodapé, na lingua original.
Isso também permite que sejam acareadas — e, ocasionalmente, corrigidas — nossas tradugdes. Assim, no
texto original, a passagem diz: “The democracy measure combines information on the quality of political
institutions: political access, political competition, and constraints on the executive branch. Of the thirty
richest countries, the income of four is based primarily on oil, and they have the worst democracy measures”.
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As Figuras 1 e 2 abaixo, dos projetos Polity IV (MARSHALL; ELZINGA-
MARSHALL, 2017) e V-Dem Democracy Report® (2020), respectivamente, que mensuram a
qualidade e o tipo de regime de governanca dos paises, ddo uma boa mostra daquilo que
North, Wallis e Weingast (2009) ponderam: tipicamente, as nagdes com democracias mais
solidas sdo aquelas que possuem, também, maior desenvolvimento econémico (0s autores,

contudo, n&o sugerem necessariamente que haja relacao causal)®.

Figura 1 - Distribuicdo dos tipos de regime politico ao redor do mundo de acordo com o
Polity IV

. Full Democracy (10) - Closed Anocracy (-5 to 0) » )
G$p " . Democracy (6 to 9) - Autocracy (-10 to -6)

© 2017
. Open Anocracy (1 to 5) - Failed/Occupied . Not included

-

Figure 14. Distribution of Governance Regimes in the Global System. Countries are color-coded to denote
their regime type along the POLITY spectrum ranging from -10 (fully institutionalized autocracy) to +10 (fully
institutionalized democracy) according to the six categorical types shown. Data in from the CSP Polity dataset.

Fonte: Marshall e Elzinga-Marshall (2017, p. 32).

> Nos critérios do V-Dem Institute, quanto mais préximo de 1 (cor mais escura no mapa), maior a liberdade
democratica.

® E oportuno notar, também, que os Estados Unidos da América, de acordo com os critérios do Polity 1V,
deixaram de ser democracias plenas (“full democracy”) a partir de 2016. A explicagdo reside no fato de a
eleicdo de Donald Trump, com consequentes ataques a imprensa e as organizagcdes ndo-governamentais,
fizeram com que o clima politico daquele pais se perturbasse — embora sem riscos a democracia, como mostra
a FIGURA 2 mais abaixo.
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Figura 2 - Estado da democracia liberal segundo o0 V-Dem
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Fonte: V-Dem (2020, p. 10).

Ao se considerar essas informacdes, pergunta-se: para onde andou e em que estagio de
desenvolvimento institucional esteve o Brasil ao longo das ultimas décadas? Qual seu
desenvolvimento histérico, em que momentos se tornou mais proximo de uma democracia
consolidada, quais os periodos que fizeram o pais avancar rumo a uma ordem politica e
economicamente mais justa e equanime? Houve, realmente, tal progresso?

A literatura econémica institucionalista tem algumas respostas, mas inexistem estudos
que sirvam de aval para a comparacdo, sob um mesmo paradigma teorico, dos avangos e
retrocessos econdmicos e sociais obtidos desde o golpe civil-militar de 1964. Ainda, as
recentes contribuicdes a analise institucional de autores relevantes — como North, Wallis e
Weingast (2009), Acemoglu e Robinson (2012), North et al. (2012), Alston et al. (2016a),
entre outros — tiveram atencdo apenas moderada da academia brasileira, onde a Nova
Economia Institucional ainda principia.

Dadas essas consideracOes, a tese pretende apresentar originalidade em pelo menos
dois aspectos:

a) trata-se do primeiro trabalho académico (até onde nos consta) a formular a

evolucdo institucional do Brasil nos moldes do seminal trabalho de North, Wallis
e Weingast (2009);
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b) ainda com relacdo a metodologia, o estudo alarga os frameworks tedricos de
Alston et al. (2016a) e de North, Wallis e Weingast (2009), incorporando a eles o
quadro tedrico de Steven Levitsky e Daniel Ziblatt (2018).

Feitas essas ponderacOes, o objetivo geral deste trabalho centra-se em analisar o
desenvolvimento econémico do Brasil no intervalo compreendido entre 1964 e 2006, com
particular atencdo a histdria econémica e as mudancas institucionais, com énfase naquelas que
se destinaram a diminuir ou aumentar os privilégios das elites politicas e econdmicas.

Quanto aos objetivos especificos do estudo, visando a atingir o objetivo geral, eles sdo
assim estabelecidos:

a) definir os conceitos de economia institucional (regras formais e informais,
crencas, entre outros) e de ordens sociais, e identificar os principais atores
(“jogadores”) do processo historico;

b) catalogar as principais janelas de oportunidade do periodo, entendidas como
aquelas em que houve mudancgas institucionais de grande relevancia, e as
respostas da classe politica com relacdo as regras formais (leis e regramentos, por
exemplo) e informais (costumes e crengas, p. ex.);

c) elaborar uma interpretacdo das mudancas e permanéncias das instituicdes,
sobejamente aquelas que manifestam a pessoalidade das relacGes e os privilégios
das elites econémicas e politicas (e/ou a auséncia de san¢des a esses grupos).

A hipotese basica em que nos baseamos — a classica frase de Douglass North para
realcar a relevancia das institui¢fes para a analise econdmica, as “instituicées importam” — é
hoje praticamente incontestavel dentro das ciéncias econémicas. “E a economia, estiipido”,
teria dito o estrategista politico de Bill Clinton na campanha presidencial americana em 1994,
Desconsiderando o exagero economicista, esta tese trata, em sinteses, da indissociabilidade
entre politica e economia, com seus canais ambiguos de complementacéo.

Como seré visto na sequéncia, o regime militar que durou 21 anos foi marcado pela
ordem autoritaria, tendo o governo atuado para institucionalizar o regime apds 1974, o que,
aliado a crise econdmica do inicio dos anos 1980, conduziu a uma transi¢cdo democratica (ndo
necessariamente da forma como originalmente pretendida). Nos anos entre 1985 e 1993,
assistiu-se a uma série de tentativas de combate a inflacéo, sendo essa a principal preocupacao
da época, sendo, todas, fracassadas. O periodo 1994-2006 € caracterizado pela estabilizacdo
da moeda e pelo aumento da responsabilidade fiscal e do provimento de recursos a inclusdo

social.
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O modelo de anélise de que utilizamos, ademais, permite-nos dizer que os governos de
José Sarney e de Fernando Collor procuraram, frequentemente, se colocar como
comprometidos com o controle da inflacdo, embora, efetivamente, terem se mostrado
incongruentes a vista de seus pretensos objetivos. Diferentemente, os governos de Itamar
Franco, Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva, buscaram demonstrar
credibilidade quanto a seus objetivos e frente a opinido publica. Nos termos de Barro (1986),
mostraram-se como governos “fortes”, ou seja, realmente comprometidos com o controle de
precos.

Quanto as ordens sociais, argumentamos que o periodo do governo autoritario de 1964
a 1985 seja de ordem social de acesso limitado basico, dado o estado de arbitrio de entdo —
principalmente no cerceamento as liberdades civis, mas também na discricionaridade relativa
ao empresariado e ao poder estatal. A partir da transi¢do politica para a Nova Republica, ha,
de modo similar, uma lenta transicdo para a ordem de acesso basico maduro, ao longo do
intervalo entre 1985 e 1993, dada a expansdo dos direitos, a promulgacdo da Constituicdo da
Republica de 1988 e o inicio de uma maior liberalizacdo econémica. Ainda assim, 0s
sucessivos planos de combate a inflacdo ndo tiveram o desempenho esperado e as liderancas
demonstraram-se instaveis e erraticas — e ainda sob a sombra de que os militares pudessem
intervir novamente no jogo politico.

E com os meses finais do governo de Itamar Franco, defendemos que a ordem
econbmica comeca a se recuperar. A normalizacdo democratica iniciada nos governos de
Fernando Henrique Cardoso viria a se consolidar durante o governo de Luiz Inacio Lula da
Silva, em que h& pacificacdo quanto ao cumprimento das “regras do jogo”. Com isso,
finalmente, passamos a identificar a existéncia de uma ordem social de acesso limitado
maduro consolidado — ainda que sem 0s requisitos necessarios para tipificar o periodo como
tendo as condigdes para adentrar a uma ordem social de acesso aberto, dada a inexisténcia,

como veremos, de total controle civil sobre os militares.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Ronald Coase, com “A natureza da firma” (“The Nature of the firm”), de 1937, é
considerado o “pai” da Nova Economia Institucional®. No artigo, focado na microeconomia,
Coase assinala que a firma da teoria neoclassica pode ser tratdvel, mas ndo corresponde
aquela observada no mundo real (COASE, 1998). Para Coase (1998), o que diferencia a Nova
Economia Institucional da economia ortodoxa entdo mainstream nédo € simplesmente a analise
das instituicbes, mas o fato de utilizar a teoria econémica convencional para analisar o
funcionamento dessas instituicOes e descobrir seu papel dentro das operagfes da economia.
Coase também frisa suas diferencas com a Economia Institucional Original (EIO), de
Thorstein Veblen, Wesley Mitchell e John Commons, a quem acusa, segundo o autor, de que
“sem uma teoria, eles ndo tinham nada para transmitir, exceto uma massa de material
descritivo & espera de uma teoria, ou um incéndio.” (COASE, 1984, p. 230).

Entendimento semelhante ao de Coase (1998) tem Oliver Williamson (2000), que
considera util para dar um panorama distinguir a analise social em quatro niveis, em que 0s
primeiros niveis impdem restricbes aos niveis subsequentes que, por sua vez, sinalizam
feedbacks aqueles. A Nova Economia Institucional, segundo com Williamson (2000), tem se
preocupado especialmente com os niveis 2 e 3. A FIGURA 3 visa a auxiliar na compreensao
dos niveis citados.

1 O termo “Nova Economia Institucional”, porém, foi cunhado por Oliver Willianson, segundo o proprio Coase
(1998)

2 No original: “Without a theory they had nothing to pass on except a mass of descriptive material waiting for a
theory, or a fire.”



Figura 3 - Niveis da analise institucional
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Fonte: Adaptado de Williamson (2000, p. 597).

A imagem acima, elaborada a partir de diagrama proposto por Williamson (2000, p.

597)°, procura enfatizar que o primeiro nivel, denominado pelo autor como enraizamento

(“embeddedness™), em que estdo os costumes, tradigdes e normas tacitas, com a religido

desempenhando um papel importante, é a base de todo o arranjo institucional. Williamson

(2000) assinala que, embora o Nivel 1 seja objeto de estudo de historiadores econémicos e

outros cientistas sociais, ele é geralmente admitido como dado, isto é, exdgeno, pelos

economistas novos-institucionalistas. Reforga-se que, por suas caracteristicas intrinsecas, as

instituicbes deste nivel alteram-se de maneira bastante lenta — na ordem de séculos.

Williamson (2000) sugere que essas instituigdes informais tém, em geral, origem espontanea e

pouco espago para escolhas deliberadas — assim, gracas a essa origem evolucionéria, tais

instituicdes sdo “aceitas” e, a partir disso, exibem alto grau de inércia (tanto por se tornarem

funcionais, como as convencdes, quanto por seu valor simbdlico ou por se tornarem

complementares a outras institui¢es, formais e informais).

* O diagrama original encontra-se no ANEXO B.
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O Nivel 2 de anélise do esquema proposto por Williamson (2000), referente ao
ambiente institucional, em parte resulta, tal como o nivel do enraizamento, de processos
evolucionarios. Introduz-se aqui, porém, “oportunidades de desenho” institucional (“design
opportunities™), sendo introduzidas regras formais (ou instrumentos burocraticos), como leis,
constituicGes e direitos de propriedade (WILLIAMSON, 2000). De acordo com Williamson
(2000), as mudancas neste segundo nivel demandariam, de modo geral, de 10 e 100 anos para
ocorrer. Ademais, para que as instituicbes formais se estabelecam de fato, é necessario
estarem intimamente conectadas as regras informais, ou seja, sdo restringidas pelo Nivel 1
descrito acima. Assim, “restringidos pela sombra do passado, os instrumentos de design do
Nivel 2 incluem as fungdes executivas, legislativas, judiciais e burocraticas do governo, bem
como a distribuicdo de poderes entre diferentes niveis de governo (federalismo).”
(WILLIAMSON, 2000, p. 598)*.

No entanto, embora essas “regras do jogo” sejam de vital importancia, elas nao
mantém o funcionamento da economia por si s6, sendo necessario que exista um sistema legal
que funcione de modo a encorajar o0 estabelecimento e o cumprimento dos contratos. No
esquema proposto por Williamson (2000), isto se refere ao terceiro nivel (Nivel 3) da anéalise
das instituicdes, em que se reforca a relevancia da criacdo de ordem institucional para mitigar
conflitos e possibilitar ganhos mutuos entre as partes. Assim, a governanca das relacGes
contratuais torna-se o foco de andlise. Para tanto, diz Williamson, uma estrutura de
governanca deve reconfigurar incentivos — néo se deve apenas enfocar o ambiente como um
todo, mas as relacdes contratuais especificas, que podem ser modificadas de tempos em
tempos: “A possivel reorganizacdo das transacfes entre as estruturas de governanga é
reexaminada periodicamente, na ordem de um ano a uma década, geralmente na renovacao do
contrato ou nos intervalos de renovacdo do equipamento.” (WILLIAMSON, 2000, p. 599)°.
Trata-se, portanto, de explorar ndo s6 0s incentivos ex ante, mas também o0s estagios ex post
dos contratos.

Finalmente, o Nivel 4, denominado por Williamson (2000) como o da alocagéo e
emprego de recursos, seria o0 alvo tradicional da teoria neoclassica, com a firma (em geral
atomizada) sendo descrita como uma funcéo de producéo e analisada a partir da otimizacgdo de

lucros e condi¢cdes marginais dela decorrentes. Neste nivel, sdo consideradas preferéncias de

* No original: “Constrained by the shadow of the past, the design instruments at Level 2 include the executive,
legislative, judicial, and bureaucratic functions of government as well as the distribution of powers across
different levels of government (federalism).”

® No original: “The possible reorganization of transactions among governance structures is re-examined
periodically, on the order of a year to a decade, often at contract renewal or equipment renewal intervals.”
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individuos representativos, e equilibrios entre demanda e oferta ocorrem de maneira mais ou
menos simultanea.

Assim, em suma, a categorizacdo de Williamson fornece uma util e interessante
ferramenta de andlise para a compreensdo dos niveis em que se concentram as ideias dos
autores institucionalistas, em particular, e dos economistas, lato sensu. Williamson sublinha
que, em geral, a Nova Economia Institucional se preocupa em discutir e analisar o que pode
ser e ¢ feito nos niveis 2 (ambiente institucional) e 3 (governanca). Ou seja, as instituicdes
informais e suas modificacGes sdo, tipicamente, tratadas como exdgenas.

Os originais trabalhos de North, Wallis e Weingast (2009) e de Alston et al. (2016a),
por outro lado, procuram analisar também as mudangas das instituicGes informais, tais como
as crencas, 0 que abarca também o Nivel 1 do quadro de Williamson (2000). A tese aqui
proposta tem nivel de analise semelhante: procura ndo somente explorar o ambiente
institucional e a governanca, como também as mudancas de comportamentos, costumes e
crengas das elites e da populacdo em geral. Para tanto, convém melhor expor os principais
conceitos teodricos da Nova Economia Institucional que servem de marco para o estudo, como
a definicdo do que vém a ser as instituicbes e as organizacdes, como se da a mudanca
institucional e seu papel para o desenvolvimento econémico e, finalmente, como se analisam
as mudancas instituicbes (formais e informais) de forma enddgena com as ordens sociais,

objeto das proximas subsecoes.

2.1 INSTITUICOES: DEFINICAO DO MARCO TEORICO

Uma definicdo de instituicbes bem aceita entre os tedricos da Nova Economia
Institucional é a que preconiza que as mesmas sao “as restrigdes concebidas pelo homem que
moldam a interagdo humana” (NORTH, 2018°, p. 13), que, consequentemente, estruturam 0s
incentivos sociais, politicos ou econdmicos do intercambio entre os individuos, definindo e
limitando o conjunto de escolha das pessoas (NORTH, 2018). Por moldar a maneira pela qual
as sociedades evoluem ao longo do tempo, a mudanca institucional é elemento-chave para a
compreensdo da mudanca historica (NORTH, 2018).

Nosso entendimento sobre o que séo instituicdes, entdo, esta relacionado a classica

analogia esportiva de Douglass North (2018): as institui¢des sdo as regras formais e informais

® Trata-se da obra traduzida e publicada no Brasil em 2018 do trabalho original de 1990 de Douglass North
(“Institutions, institutional change and economic performance”).
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do jogo, tendo como jogadores as organizagdes — que podem aceitar as regras, aceita-las
parcialmente (buscando modifica-las) ou as rejeitar.

Conforme North (2018), as restrigdes institucionais “constituem o ambito no qual se
da a interagdo humana” (p. 15), ja que ditam o que as pessoas sdo proibidas de fazer e, as
vezes, tém poder liberatorio com relacdo as atividades que podem desenvolver. S&o, portanto,
regras formais (escritas) e “codigos de conduta comumente tacitos que respaldam e

suplementam as regras formais” (NORTH, 2018, p. 15) e, disso, decorre que

Quando as regras e os codigos de conduta sdo transgredidos, aplica-se uma
penalizacdo. Desse modo, um aspecto essencial do funcionamento das institui¢des se
encontra no custo da averiguagdo das transgressdes e na severidade das
penalizagdes. (NORTH, 2018, p. 15).

O caréater do jogo, portanto, depende concomitantemente das regras formais e das
informais, além da efetividade da aplicacdo das mesmas (NORTH, 2018). North (2018) traz a
ilustracdo de uma equipe que frequentemente burla as regras e, por isso, intimidam os
adversarios — essa estratégia compensar ou nao dependera tanto da eficacia da vigilancia (o
arbitro) quanto da severidade da puni¢do. Nas palavras de North (2018, p. 15), porém,
“codigos de conduta, como o espirito esportivo, por vezes coagem 0s jogadores, mesmo que

eles saiam impunes de transgressdes bem-sucedidas”.

Conceitualmente, é preciso diferenciar de forma clara as regras dos jogadores. A
finalidade das regras é definir o modo segundo o qual o jogo é jogador, ao passo que
0 objetivo das equipes no ambito daquele conjunto de regras é ganhar o jogo —
mediante uma combinagdo de habilidades, estratégias e entrosamento, com jogo
limpo e as vezes com faltas. Modelar as estratégias e as habilidades das equipes a
medida que se desenvolvem é um processo distinto de modelar a criacdo, a evolugédo
e as consequéncias das regras. (NORTH, 2018, p. 16).

North (2018), nesse contexto, faz uma essencial distin¢cdo entre instituicdes e
organizag0es, diferenciando, entdo as regras dos jogadores: “Assim como as instituigdes, as
organizagdes proporcionam uma estrutura para a interacao humana” (NORTH, 2018, p. 16).
As organizagOes, desse modo, ndo sdo instituicbes em sentido estrito: elas até podem ter
normas internas (as “suas instituigdes”), mas, no que concerne a analise mais ampla, elas séo
agentes — “jogadores” — que buscam seus proprios objetivos.

Nesse particular, cabe frisar que mesmo 6érgdos que na linguagem comum sdo tratadas
como instituicdes (como o Supremo Tribunal Federal ou o Senado Federal) sdo, sob 0 marco

teorico de Douglass North, organizacdes:
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As organizagdes abrangem 6rgdos politicos (partidos, o Senado, uma camara de
vereadores, uma agéncia reguladora), econdmicos (empresas, sindicatos, fazendas,
cooperativas), sociais (igrejas, clubes, associacGes atléticas) e educacionais (escolas,
universidades, centros de treinamento vocacional). Trata-se de grupos de individuos
vinculados por algum prop6sito comum em busca da consecucdo de determinados
objetivos. (NORTH, 2018, p. 16).

As organizacbes serdo mais ou menos bem-sucedidas de acordo como suas
capacidades, estruturas de gestdao e o processo de “aprender fazendo” (“learning by doing”),
sendo influenciadas pelo quadro institucional, ao passo que as mesmas influenciam a maneira
forma como este evolui (NORTH, 2018). O enfoque de North (2018), contudo, recai
primordialmente sobre o papel das organizacdes (e de seus empreendedores) como agentes da

mudanca institucional, uma vez que se volta as regras subjacentes do jogo:

Assim, a énfase estd na interacdo entre instituices e organizacdes. Organizacles
sdo formadas com determinados fins em consequéncia do conjunto de oportunidades
decorrentes do conjunto de condicionamentos existentes (0s institucionais, bem
como aqueles tradicionais concebidos pela teoria econémica) e, no decorrer das
tentativas de alcancar seus objetivos, sdo um importante agente da mudanga
institucional. (NORTH, 2018, p. 17, grifo nosso).

Tendo esses argumentos em vista, é notavel que tanto as instituicGes (as regras) quanto
as organizagdes (os jogadores) estdo suscetiveis as convicces (“beliefs”)’, uma vez que as
organizagbes buscardo maximizar seus objetivos, condicionados a ordem institucional
vigente. As organizacdes (sobretudo da elite) podem, a titulo de exemplo, notar que as crencas
e convicgdes de suas liderangas ndo estdo sendo atendidas, o que faz com que crescam 0s
incentivos para que se procure capturar o Estado para que ele faca valer os propositos dos
grupos de interesse.

North, Wallis e Weingast (2009) ponderam que as convicgdes sdo resultado da
conjuncdo da natureza humana e da realidade repleta de incerteza do mundo exterior.
Interessante, para fins metodolégicos, contudo, ¢ atentar para as “crengas causais”, derivadas
do fato de que as pessoas, embora ndao tenham onisciéncia sobre o futuro, tém atitudes
conscientes (para as quais esperam determinados resultados). North, Wallis e Weingast
(2009), nesse ponto, aproximam-se da concepcao de Greif (2006), que sugere analisar a via de
méao-dupla entre convicgdes e instituicdes: ao passo que as crencas moldam as instituicoes,
estas sdo capazes de gerar comportamentos.

No entanto, North, Wallis e Weingast (2009), e também Alston et al. (2016), tratam as

convicgdes de um modo menos rigoroso que Greif (2006), concebendo-as de modo mais

" Neste texto, utilizamos os termos “convicgdes” e “crengas” como intercambidveis tradugdes de “beliefs”.
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genérico como resultante de organizagfes educacionais, religiosas e educacionais. Alston et

al. (2016), além disso, consideram que

Crencas sobre os impactos das instituicGes nos resultados desempenham um papel
importante. As crencas de como o mundo funciona podem levar os paises a escolher
instituicdes que ndo promovem o crescimento e a prosperidade, mesmo nos casos
em que aqueles que estdo no poder realmente buscam o bem comum. (ALSTON et
al., 2016, p. 3).

Ainda de acordo com Alston et al. (2016, p. 3), as convic¢des podem ser definidas
como “Um mapa das instituicdes para os resultados” &, Os autores exemplificam o conceito
aventando que quando uma nova coalizdo chega ao poder (por meio de uma revolucdo ou
eleicOes), ela tem consciéncia da classe de resultados que almeja, em geral querendo
permanecer no poder e prosperar individualmente (enriquecendo e favorecendo projetos
favoritos), além de buscar transformar o pais em uma grande nacdo — tipicamente falando —
, podendo considerar, inclusive, o bem-estar e a melhoria do padréo de vida da populagdo com
um peso significativo em suas ambic¢des (ALSTON et al., 2016).

Pari passu, os membros da coalizdo dominante tém ciéncia das limitacdes e ameacas a
seus planos, inclusive quanto a permanéncia no poder. Assim, passam a optar por algumas
instituicdes especificas — que, por sua vez, serdo as regras do jogo para as politicas
governamentais e que norteardo as acdes de seus adversarios e demais jogadores (ALSTON et

al., 2016b). Isso, porém, ndo é um processo simples e, tampouco, facilmente controlavel:

O problema, no entanto, é que ndo ha consenso sobre qual conjunto de institui¢des
produzird os efeitos desejados. Diferentes pessoas tém diferentes interpretagdes
sobre como o mundo funciona. Essas diferentes interpretacbes sdo crengas
potenciais. Elas sdo moldadas por um nimero infinito de fatores, como a historia do
pais, o exemplo das instituicGes de outros paises, o carater nacional, a cultura e até a
serendipidade [descobertas afortunadas feitas ao acaso]. O fato de ser comum ver
varios paises simultaneamente buscando conjuntos semelhantes de instituicdes e
politicas, como a substituicdo de importacdes ou o neoliberalismo, sugere que isso é
motivado por crencas similares. (ALSTON et al., 2016b, p..4)°.

N&o obstante, ao se examinar 0s casos concretos, as instituicdes sob mesmos roétulos

genéricos como o0s descritos acima (substituicdo de importagdes ou neoliberalismo), porém,

¥ No texto original: “We define beliefs as a map from institutions to outcomes.”.

9 Originalmente: “The problem, however, is that there is no consensus on what set of institutions will produce the
desired effects. Different people have different interpretations on how the world works. Those different
interpretations are potential beliefs. They are shaped by an infinite number of factors, such as the country’s
history, the example of other country’s institutions, national character, culture, and even serendipity. The fact
that it is common to see several countries simultaneously pursuing similar sets of institutions and policies, such
as import substitution or neoliberalism, suggests that this is driven by similar beliefs.”.
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ndo é possivel traduzir seus detalhes, de modo que a implementacéo real tende a ser bastante
contextual (ALSTON et al., 2016b). Como frisam os autores, “assim, embora a maioria dos
paises da América Latina atualmente cologue a inclusdo social proeminentemente como um
objetivo principal, ha uma enorme variagdo em como isso é buscado e o que é realmente
alcancado.” (ALSTON et al., 2016b, p. 4)*°.

N&o é possivel, portanto, compreender as instituicbes sem se depreender sobre as
conviccdes, em particular da rede de poder dominante, que as levaram a ser estabelecidas.
Mas seria possivel alterar as convicgdes da sociedade? Em que condi¢bes? Para Alston et al.
(20164, 2016b), embora novas crencas possam surgir naturalmente, devido a circunstancias e
eventos especificos, normalmente as crencas divergentes do status quo ante “sdo propostas e
defendidas pela nova coalizio dominante que substitui a antiga” (ALSTON, 2016b, p. 4).
Esses momentos sdo, entdo, na acepcdo de Alston et al. (2016a; 2016b), “janelas de
oportunidade”, em que a antiga crenga se dissipa e ¢ “substituida por uma nova compreensao
do efeito antecipado de diferentes arranjos institucionais.” (ALSTON et al., 2016b, p. 4)™.

Definido o que entendemos por instituicdes, e exposta sua importancia e o papel das
organizagOes para seu estabelecimento, além da relevancia das crencas para a compreensdo de
uma sociedade, somos levados a indagar: por que as instituicdes se alteram e qual sua
capacidade de levar ao desenvolvimento econdémico? Em sentido contréario, por que ha
resisténcia a mudanca institucional, mesmo quando sua necessidade € latente? Uma tentativa

preliminar de resposta é descrita a sequir.
2.2 MUDANCA INSTITUCIONAL E DESEMPENHO ECONOMICO

Douglass North (2018, p. 50) enfatiza que o ambiente institucional € complexo e que,
em tal mundo, “As incertezas decorrem da incompletude das informacbes a respeito da
conduta dos outros individuos no processo de interacdo humana.”. As instituigdes existem,
entdo, para “reduzir as incertezas envolvidas na intera¢do humana.” (NORTH, 2018, p. 50) —
0 que néo significa dizer que as instituicoes sejam eficientes.

Com essa consideragéo, a questdo central do trabalho North (2018) pode ser resumida

da seguinte forma: por que as pressdes competitivas ndo levam a eliminacéo de instituicdes

19 No texto original: “So, though most countries in Latin America currently place social inclusion prominently as
a major objective, there is huge variation on how this is pursued and what is actually achieved.”.

1 No original: “In windows of opportunity, the old belief dissipates and needs to be replaced with a new
understanding of the anticipated effect of different institutional arrangements. In some cases, the new belief
arises naturally due to the specific circumstances and events. But more generally, the new beliefs are proposed
and defended by the new dominant coalition that replaces the old.”.
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ineficientes e como é possivel explicar desempenhos tdo distintas das economias por periodos
prolongados?

A resposta depende, diz o autor, da interacdo entre instituicbes e organizacdes (e de
suas diferencas conceituais), o que direcionaria a mudanca institucional (NORTH, 2018).
Como as organizacOes séo estruturas criadas para aproveitar as oportunidades derivadas das
instituicbes e dos demais condicionantes econdmicos, as organizacdes, a medida que
evoluem, também alteram as instituicbes (NORTH, 2018). Desse modo, a trajetoria

decorrente dessa mudanca institucional é dada

(1) pelo aprisionamento (“lock-in”) decorrente da relacdo simbidtica entre as
instituicdes e as organizagdes que se constituiram em consequéncia da estrutura de
incentivos proporcionada por aquelas institui¢des; e (2) pelo processo de feedback,
mediante o qual os seres humanos percebem as mudangas no conjunto de
oportunidades e reagem a elas. (NORTH, 2018, p. 21).

A ideia de que ha um aprisionamento (“lock-in”) tecnolégico € um conceito
importante de Brian Arthur (1988)*2. De maneira resumida, Arthur (1988) argumenta que n&o
necessariamente as melhores tecnologias seréo as mais utilizadas: existe tanto um processo de
interdependéncia entre as diferentes tecnologias — pois, uma vez que haja a adocdo de
determinada solucdo tecnoldgica, torna-se complicado deixar de a utilizar — quanto pela
dependéncia da trajetdria (path-dependence), dado que eventos e circunstancias fortuitas
podem conduzir o progresso tecnoldgico para determinado caminho (NORTH, 2018).

Para North (2018), raciocinio e argumentos semelhantes podem servir a analise das
instituicdes:

As percepcbes dos atores sdo mais decisivas na mudanga institucional do que na
tecnoldgica porque as convicgoes ideoldgicas influem na formulagdo subjetiva dos
modelos que determinam as escolhas. As escolhas sé@o mais multifacetadas em um
contexto institucional em razdo das complexas relagdes entre restricbes formais e
informais. Em consequéncia, tanto o aprisionamento como a dependéncia da
trajetéria se afiguram bem mais complexos no caso das instituices do que no caso
da tecnologia. A interacdo do regime politico e da economia, os tantos atores com
diversos graus de poder de barganha para influenciar a mudanca institucional, o
efeito da heranca cultural que parece subjazer a persisténcia de muitas restricGes
informais, tudo isso contribui para essa complexidade. (NORTH, 2018, p. 176-177,
grifo nosso)

2. Um exemplo paradigmético da ideia de aprisionamento (“lock-in”) é o relacionado ao padrio de teclados
QWERTY, originalmente pensados de forma a minimizar problemas em maquinas de escrever, mas que se
estabeleceu como padrdo mesmo com o advento dos computadores, sem que, de acordo com Arthur (1988),
haja uma razdo suficientemente racional (atualmente) para que seja esse o padrdo adotado ao redor de todo o
mundo. Liebowitz e Margolis (1990), porém, contestam que o padrdo QWERTY seja inferior a outros designs
de teclados de computador, desta forma colocando em xeque o principal exemplo adotado por Arthur — o que
ndo compromete, necessariamente, o argumento central de que ha aprisionamento a partir de tecnologias e
habitos preestabelecidos.



32

Dessa forma, as duas forcas que configuram a trajetéria da mudanga institucional séo
os rendimentos crescentes — provenientes da dependéncia das organizagdes resultantes de
uma matriz institucional que tenha gerados aprisionamentos — e 0s mercados deficientes —
caracterizados por significativos custos de transacdo, ja& que os processos de feedback
(usualmente incompletos) geram somente mudancas incrementais e ndo obrigatoriamente
eficientes (NORTH, 2018).

North (2018) oferece um enredo bastante objetivo e simplificado que, embora
apresente apenas algumas caracteristicas basicas, serve como boa representacdo do padrdo de
mudancga institucional: a partir do momento em que ocorra uma alteragdo nos precos relativos,
uma das partes (ou ambas) envolvidas em uma transacgdo (seja politica ou econémica) percebe
que poderia ser melhor (para si ou para ambos) com um acordo ou uma alteracdo de contrato
— havera, entdo, uma tentativa de renegociacdo contratual (NORTH, 2018). Contudo, sugere
North (2018, p. 148), “[...] uma vez que 0s contratos estdo inseridos em uma hierarquia de
regras, pode ser que a renegociacdo nao seja possivel sem que se reestruture um conjunto de
regras superior (ou sem que se transgrida alguma norma de conduta).”. Em tal situacdo, a
parte que almeja melhorar sua situacdo pode destinar recursos para modificar o arcabouco
estrutural do nivel superior (NORTH, 2018).

Ainda, é interessante notar que as regras informais podem se modificar de forma lenta

e gradual ou, mesmo, cair em desuso:

No caso de uma norma de conduta, uma alteracdo nos precos relativos ou nas
disposicdes levara ao seu gradual desgaste e a sua substituicdo por uma norma
diversa. Com o tempo, a regra pode ser alterada ou simplesmente ignorada e ndo
aplicada. De modo similar, pode ser que um costume ou uma tradicdo sofra aos
poucos um desgaste e seja substituido por outro. (NORTH, 2018, p. 149).

Nesse processo, o ator principal no esquema retratado é o empreendedor (politico
quanto econémico), que dedica suas habilidades e conhecimento tacito para buscar auferir 0s
ganhos potenciais de alteracdes nas regras e de aplicacdo ou ndo (NORTH, 2018). Com isso,
argumenta North (2018, p. 177), “A mudanga econdmica em longo prazo é a consequéncia
cumulativa de inimeras decisbes em curto prazo dos empreendedores politicos e
econdmicos.”. Nesse particular, é relevante considerar o entrecruzamento de interesses
politicos e econdmicos, sobretudo com relacdo ao fendmeno do rent-seeking ou privilegie-

seeking™, que influencia decisivamente o curso da analise desta tese.

3 A tradugo e o uso da palavra inglesa “rents” (rendas) muitas vezes podem confundir por sua polissemia, de
sorte que julgamos apropriado definir qual o sentido que empregamos no presente estudo e explicar exatamente
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Marcos Lisboa e Zeina Latif (2013) defendem que a busca de rendas econdmicas
impacta decisivamente no desempenho econémico do pais, uma vez que Se cria 0
aprisionamento (“lock-in”) decorrente da estrutura de incentivos pregressa limita a

capacidade de as instituicdes serem reformadas:

A busca por rendas econémicas, uma vez estabelecida, é dificil de terminar.
Beneficiarios lutam contra a mudanca, tornando-se um importante obstaculo a
reforma. A natureza difusa dos custos enfraquece a oposicdo politica. Mesmo
politicas destinadas a um curto periodo, uma vez introduzidas, criam grupos de
interesses especiais que defendem sua manutencdo. O resultado é um estado grande
que ndo consegue fornecer distribuicdo e crescimento de renda adequados.
(LISBOA; LATIF, 2013, p. 7)*.

Desse modo, se ha dependéncia da trajetdria inclusive para a busca de rendas
econdmicas, seria, entdo, inevitavel a permanéncia em um determinado estado das coisas com
relagdo aos privilégios das elites? Como seria possivel conceber uma matriz institucional mais
desamarrada e independente dos grupos de interesse? Se, por um lado, North (2018) explica
as condi¢cbes para que haja mudanca institucional, por outro, todavia, ndo explica como as
instituicdes se transfiguram e, em especial, de que forma se desviam das trajetorias até entdo
assumidas.

Uma alteracdo significativa na interpretacdo de Douglass North a respeito do
desenvolvimento institucional viria com a elaboracdo de Violence and social orders, em
coautoria com John Joseph Wallis e Barry Weingast (2009), em que sdo explicadas as
condig@es para que ocorram modificagdes na ordem institucional vigente. Na obra, os autores
aperfeicoaram a ideia de que o desenvolvimento econdmico-social esta atrelado ao processo

de transformacéo de uma sociedade de acesso limitado (em seus diversos espectros) para uma

qual o nosso entendimento a respeito do conceito. De acordo com o dicionario de termos econdmicos da
revista britdnica The Economist, o termo “rents” adquire dois diferentes sentidos, de acordo com o contexto
em que é empregado. O primeiro refere-se a definicdo mais usual, de aluguel: a renda obtida em troca da
contratacdo de propriedades, a terra ou outros bens duraveis por um determinado periodo de tempo. O segundo,
que ¢ 0 que mais nos interessa, ¢ também conhecido como “rendas econdmicas” ¢ uma medida do poder de
mercado: a diferenca entre o quanto um fator de producéo ¢ efetivamente pago e 0 que quanto seria necessario
para que 0 mesmo permanecesse em seu emprego atual (THE ECONOMIST, 2018). Em mercados de
concorréncia pura, portanto, inexistiriam rendas econémicas, uma vez que novas firmas entrariam no mercado,
forgando os precos & queda e eliminando tais rendas econdmicas (THE ECONOMIST, 2018). As rendas
econdmicas, entdo, refletem uma diferenca entre a remuneracdo de fato percebida pelos agentes e 0s custos de
oportunidade dos mesmos (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009). Este conceito descreve o processo através
do qual grupos de interesse obtém privilégios e beneficios dos drgdos governamentais, tipicamente com lobby,
negociacfes ou mecanismos obscuros das empresas e individuos no governo (HENDERSON, 2018; LISBOA,;
LATIF, 2013). Henderson (2018), por isso, sugere que uma expressao que caracterizaria de forma mais clara o
conceito seria “busca de privilégios” (“privilege-seeking”).

¥ Originalmente: “Rent-seeking, once established, is difficult to end. Beneficiaries fight against change,
becoming an important obstacle to reform. The diffused nature of the costs weakens political opposition. Even
policies intended for a short period, once introduced, create special interest groups that defend their
maintenance. The result is a large state that fails to deliver adequate income distribution and growth.”.
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de acesso aberto, compreendendo que o crescimento econdmico ndo necessariamente conduz
a tal transformacdo. No trabalho mencionado, a explicagdo do fendmeno da mudanca
institucional é, entdo, endogeneizada a explicacdo tedrica e é arguido que é fundamental que
existam mecanismos organizacionais e institucionais que levem para o campo politico os
resultados econdmicos (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009; SALAMA, 2011). Tais

temas sdo explorados na proxima secao.

2.3 ORDENS SOCIAIS

North, Wallis e Weingast (2009), de forma seminal, buscaram compreender a historia
humana a partir do conceito, por eles desenvolvido, de ordens sociais. Conforme a teorizacao
dos autores, ao longo da ‘“historia humana registrada” (“recorded human history”), trés
padrbes de organizacdo da sociedade (ordens) existiram: a ordem social primitiva (tipica das
sociedades cacadoras-coletoras), a ordem natural (originada ha cerca de 10.000 anos — dai 0
nome, por ter sido a mais comum ao longo da histéria —, alternativamente denominada de
ordem social de acesso limitado) e a ordem social de acesso aberto (muito recente, que teria
surgido h& menos de 200 anos).

A violéncia, admitida como uma caracteristica inerente ao ser humano, assume um
papel central na definicdo das ordens sociais: nas ordens sociais primitivas, ha o uso endémico
e indiscriminado da violéncia; nas ordens sociais de acesso limitado, os ganhos na
especializacdo da violéncia de parcela da sociedade se tornam suficientemente grandes para
que as sociedade busquem néo se valer da forca, de modo mais ou menos organizado (e, logo,
havendo algum tipo de paz social, conforme gradagdes); finalmente, nas ordens sociais de
acesso aberto, ndo s6 ha controle do aparato repressivo (o0 estado, aqui sim, tendo o
monopolio do uso da violéncia, na classica definicdo de Max Weber), como também as elites
politicas e econémicas estendem seus privilégios para além de seus proprios grupos.

Por isso, antecipadamente e de maneira resumida, para North, Wallis e Weingast
(2009), o que diferencia os paises desenvolvidos dos demais é o fato de aqueles serem
sociedades de acesso aberto, ao passo que nos paises em desenvolvimento a ordem social é de
acesso limitado (com seus diferentes matizes). Esses conceitos sdo melhor elucidados nas

subsecdes a seguir.
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2.3.1 O estado natural: as ordens sociais de acesso limitado

O tipo mais comum de conformacéo da sociedade ao longo da histéria é o das ordens
sociais de acesso limitado. Essas ordens correspondem, de acordo com a elaboracao de North,
Wallis e Weingast (2009), a situacdo de praticamente todas as sociedades humanas que
existiram desde que o ser humano passou a viver de forma sedentaria — abarca, portanto, 0s
ultimos dez milénios e, por isso, sao referidas como sendo o “estado natural” da sociedade.

Um modo de organizar a sociedade é aquele que North, Wallis e Weingast (2009)
chamam de ordens sociais de acesso limitado. O arcabougo conceitual de North, Wallis e
Weingast (2009) enfatiza que sociedades em desenvolvimento, com o intuito de extrair rendas
econdmicos para que grupos e individuos poderosos considerem interessante se absterem do
uso da forca, limitam — via manipulacdo de interesses econémicos atraves do sistema
politico — o uso da a violéncia (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009). Tais arranjos
sociais (simultaneamente politicos e econdmicos) desencorajam o uso da violéncia pelas
organizacfes, em comparacdo com a ordem social primitiva, sendo mais ou menos latente a
possibilidade de que individuos ou organizacdes utilizem de violéncia para atingirem seus
objetivos (obter rendas econdmicas e moldar comportamentos).

H&, desse modo, gradagdes na ordens sociais de acesso limitado, sendo que nas
sociedades modernas ha variacBes importantes, incluindo desde sociedades praticamente
anarquicas (como o Afeganistdo, o Haiti e a Republica Democratica do Congo), passando por
paises em que ha alguma distin¢do entre poder politico e organizacdes econémicas (tal qual a
Arébia Saudita, Cuba e o Paquistdo), até nacbes com maior distin¢do entre as esferas publicas
e privadas, mas em que ainda impera a discricionariedade da violéncia e san¢des por parte dos
organismos governamentais (como o a India, o México e o Brasil) (NORTH; WALLIS;
WEINGAST, 2009; NORTH et al., 2012).

As ordens sociais de acesso limitado incluem, assim, todos o0s paises em
desenvolvimento, embora haja diferengas marcantes entre os integrantes desse grupo. Alguns
paises em desenvolvimento convivem com caos social, ao passo que outros tém consideravel
estoque de ativos produtivos e relativa paz social. Em certos casos, a populagéo,
genericamente, pode se beneficiar de melhorias na qualidade de vida, enquanto noutras o
povo amarga, a margem, fome e falta de acesso a condigdes basicas de vida (NORTH,;
WALLIS; WEINGAST, 2009). Nas ordens sociais de acesso limitado, portanto, a violéncia
esta mais ou menos dispersa, de modo que seu uso € uma forma de sobrevida para aqueles que

ndo encontram, no Estado, a garantia de defesa de direitos basicos NORTH; WALLIS;
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WEINGAST, 2009). Para North, Wallis e Weingast (2009, p. 78), “A légica do estado natural
é como a coalizacdo dominante prové incentivos para que os individuos poderosos ndo usem
da forca.”.

Duas caracteristicas basicas sdo inerentes e unificadoras de todas as sociedades de

acesso limitado (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009):

a) todos os estados naturais limitam o acesso a formas organizacionais: estados
naturais controlam as oportunidades econémicas, tutelando os organizacdes e
individuos que negociam;

b) todos os estados naturais controlam o comércio, tendo a religido (ou, melhor, seus
sacerdotes) um papel de relevo em limitar ou permitir que determinadas pessoas ou
organizagdes possam operar, restringindo ou liberando, assim, o0 acesso a rendas.

De acordo com a sofisticacdo das organizacgdes, existem, conforme North, Wallis e

Weingast (2009), trés gradacOes distintas de estados de acesso limitado (ou estados naturais),
conforme o grau de impessoalidade, com suas especificidades:
a) estado natural fragil: nelas, a redistribuicdo da posse e do controle estatal é muito
flexivel e instavel, havendo fortes balancos dos interesses e do poder;
b) estado natural basico: a posse se estabiliza, mas o controle politico e econdmico
permanece no escopo do Estado e diretamente influenciada pelos governantes;
c) estado natural maduro: posse pode ir além do controle do Estado e se torna mais
impessoal, com indmeras organizagdes independentes do aparato governamental.
Procurando tornar os conceitos acima mais claros, as ordens sociais de acesso limitado
frageis correspondem, de modo genérico, aos paises mais miseraveis (o bilhdo de baixo —
“bottom billion” de Collier (2007)), em que ha uso indiscriminado da violéncia, com faccdes
lutando pelo poder, por rendas e pela propria vida, de modo, diriamos, deprimente e
selvagem. Nessa categoria estdo os paises com maior instabilidade institucional, nos quais,
sempre que a alocacdo de recursos e rendas se desvia daquela pretendida pelas forgas que
dettm o uso da violéncia, ha faccbes que buscam a luta armada (NORTH; WALLIS;
WEINGAST, 2009).

J& com relagdo as ordens sociais de acesso limitado basicas, o Estado mostra-se capaz
de reduzir ocasionais focos de violéncia. Ainda assim, aqui, conforme North, Wallis e
Weingast (2009), o Estado ¢ a tinica organizacdo perene (“perpetually lived”): os direitos e,
sobretudo, os privilégios da elite estdo intimamente ligados ao Estado em si, de modo que a
sociedade civil s6 pode ser organizada se o for através do aparelho estatal (NORTH,;
WALLIS; WEINGAST, 2009). H& maior acomodacdo da sociedade, portanto, com relagdo as
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ordens sociais de acesso limitado fragil, mas extremamente sujeitas as vontades e anseios da
classe politica governante, de modo que toda a economia se centra ao torno daqueles que
detém o poder (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009).

Como resume Bruno Salama (2011),

Nas OAL baésicas, contudo, o potencial de violéncia permanece bastante disperso na
sociedade. Embora nem todos se especializem no uso da violéncia, todos os
membros da elite t€m lagos com um “especialista em violéncia” que lhe da protecdo
caso conflitos violentos venham a eclodir. Ha, por outro lado, institui¢des publicas
que fornecem regras mais ou menos estaveis para solucionar problemas recorrentes
de modo ndo violento, inclusive quanto as sucessdes dos lideres politicos, cobrancas
de tributos, e divisdo dos despojos de conquistas militares. Essas regras comuns
também facilitam o surgimento de crengas comuns entre as elites, o que aumenta a
estabilidade do sistema. (SALAMA, 2011, p. 7).

Por fim, nas modulacdes das ordens sociais de acesso limitado, hd as maduras, que
correspondem aquelas em que had um maior nimero de organizacBes ndo pertencentes ao
Estado. H4, ainda assim, a necessidade de alguma forma de chancela estatal para que possam
conduzir suas atividades, o que reduz a entrada de concorrentes (criando, portanto, barreiras a
entrada) (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009). Dessa maneira, ha a preservacao de rendas
econdmicas que mantém privilégios da elite dominante.

As ordens sociais de acesso limitado maduras, de acordo com North, Wallis e
Weingast (2009), possuem instituicdes que se assemelham a sociedades consideradas
desenvolvidas (ordens sociais de acesso aberto), como eleicdes democraticas, burocracias
estatais técnicas e distribuicdo do poder em trés instancias razoavelmente delimitadas
(Executivo, Legislativo e Judiciario). Contudo, a despeito dessas existéncias formais, ha
constrangimentos informais que impedem a pleno liberdade das organizacbes e o
funcionamento correto das instituicbes formais (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009).

Em ordens sociais de acesso limitado maduras, dependendo do caso, os direitos de
propriedade, a possibilidade de participar de partidos politicos ou se candidatar a cargos
publicos, bem como a capacidade de abrir empresas, € formalmente igualitaria, mas, na
pratica, injusta (ou, mesmo, desleal) (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009). Nesse caso,
para o0 cidaddo comum, sdo criadas barreiras informais incogitadas a priori: necessidades
excessivas de alvaras, autorizacOes, registros, licencas, etc., ao passo que individuos
pertencentes a rede de poder dominante tém seus processos agilizados sem razao outra sendo
o tréfico de influéncias (tanto pelo fato de “conhecerem as pessoas certas”, quanto por,
ordinariamente, terem possibilidade de agilizad-los mediante propinas ou subornos). Trata-se,

pois, de uma pequena (ou grande, a depender do caso concreto) corrupcdo, que limita a
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competicdo e distorce incentivos. As elites (publica e privada), assim, se retroalimentam e
crises recorrentes ndo sdo incomuns (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009).

Isso posto, contudo, nas ordens sociais de acesso limitado maduras ha durabilidade das
instituicOes e vasta existéncia de organizacfes ndo estatais — ainda que estas, em geral,
pertencam a elite (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009). A complexidade, sofisticacdo e
diversidade das organizacGes privadas impulsionam a maior organizacdo das organizacoes
publicas (como bancos centrais, tribunais e outros 6rgdos da burocracia oficial), o que, por
outro lado, leva os governos a poderem cobrar e se comprometer de maneira mais crivel e
efetiva com as organizacdes privadas, havendo um processo de mutuo autorreforco (NORTH,;
WALLIS; WEINGAST, 2009).

E importante notar que as ordens sociais de acesso limitado n&o so estaticas: quando
as crises as atingem, as redes de poder dominante sdo forcadas a criar novas fontes de rendas
econdmicas ou a procurar manter os proprios incentivos para sustentar a coordenacdo e
limitacdo da violéncia (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009). Desse processo, aliés,
podem surgir resultados imprevistos, que vao de encontro aos seus préprios interesses. Muitos
avancos institucionais sdo, nesse sentido, nao intencionais, de acordo com North, Wallis e
Weingast (2009).

2.3.2 Sociedade de acesso aberto (e as condicOes para bater a sua porta — “doorstep

conditions”)

A comparacdo entre as ordens de acesso limitado e suas diferencgas para as de acesso
aberto nos ajudardo a compreender as primeiras, com o proposito de avaliar em que lugar o
Brasil se encontrou ao longo do periodo aqui analisado. De acordo North, Wallis e Weingast
(2009), nas ordens sociais de acesso aberto prevalecem instituicbes que apoiam a
concorréncia: por um lado, a competicdo politica (mantendo aberto 0 acesso a economia) e,
por outro, a competicdo econdmica (que possibilita o acesso a politica). S&o, portanto,
indissociaveis. Nas ordens sociais de acesso aberto, a violéncia organizada esta consolidada
nas forgas policiais e militares, ndo estando demais organizagOes autorizadas a Sseu usO
(NORTH et al., 2012). Em suma, “Nas ordens sociais de acesso aberto, a condi¢cdo weberiana
se sustenta, de modo que o governo tem o monopolio da violéncia, potencial e na préatica.”

(NORTH et al., 2012, p. 16)™. O sistema politico, assim, controla as organizacdes que detém

1> Originalmente: “In OAQs, the Weberian condition holds, so that the government has a monopoly on violence,
potential and actual.”
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0 monopdlio do uso legitimo da violéncia, tais quais as militares e policiais (NORTH;
WALLIS; WEINGAST, 2009; NORTH, et al., 2012).

Em uma ordem social de acesso aberto, grupos econdmicos, politicos e sociais podem
organizar-se a vontade para a defesa de seus interesses em resposta a politicas
governamentais, pressionando por mudangas, o que inclui também a verificagdo de casuais
excessos das forgas de repressdo (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009; NORTH et al.,
2012). Ainda, o Estado de Direito (“rule of law”), nas ordens sociais de acesso aberto, ¢é
aplicado de maneira universal e imparcial a todos os cidaddos. Assim, em breves palavras, é

possivel afirmar que

A caracteristica dominante do acesso aberto ¢ que “quem vocé ¢€” se torna menos
importante. Muito mais importantes sdo as regras do jogo, os direitos de propriedade
bem definidos e os sistemas judiciais em acdo. Sua criacdo é um processo longo e
dificil. (NORTH, 2008, p. 23)*.

Se a criacdo de uma tal ordem é um processo demorado e complexo, como, entao,
poderia ocorrer a transicdo de uma sociedade de acesso limitado madura para uma de acesso
aberto? Conforme North, Wallis e Weingast (2009), ha alguns requisitos que devem ser
cumpridos para que se tenha essa possibilidade (que sdo condi¢fes necessarias, embora ndo
suficientes). Existem, de acordo com os autores, trés “condicGes para bater a porta”
(“doorstep conditions™)*’ da ordem de acesso aberto, explicadas mais adiante:

a) regrada lei (“rule of law” — Estado de Direito) para as elites;

b) organizacbes perenes (“perpetually lived”), nas esferas publica e privada

(incluindo o préprio Estado); e

c) controle politico-institucional consolidado sobre o aparato militar.

A primeira condicdo parte do fato de que em uma sociedade de acesso limitado, um
grupo de individuos e organizages partidarios, unidos por interesses e ameagas mutuos,
formam a coalizdo dominante (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009; NORTH et al.,
2012). A interacdo constante dessas elites origina a possibilidade de regularizar seu préprio
comportamento por regras — tanto formais quanto informais — que regem as relagdes
especificas entre a elite e, portanto, a adjudicacdo nas disputas intraelite é essencial para a

manutencdo das relacOes delas proprias (NORTH et al., 2012).

® No original: “The dominant feature of that “who you are” become less important. Much more important are
the rules of the game, well-defined property rights, and the juridical systems at Works. Their creation is a long
and difficult process”.

7 Ronaldo Fiani (2011) traduz “doorstep conditions” como “condigdes de soleira de porta”. Embora seja uma
correta tradugdo literal do termo “doorstep”, a palavra “soleira” ndo transmite, acreditamos, a ideia de North,
Wallis e Weingast (2009), em que o termo “doorstep” se refere, por extenso figurativa, a algo que estd muito
préximo, que se anuncia (como “batendo a nossa porta”, na expressdo cotidiana).
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Nas ordens sociais de acesso limitado maduras e a porta de entrada, essas funcées
ndo apenas se tornam formalizadas em uma maquina de governo e justica, mas
também se tornam operacionais para as elites. Como mencionado anteriormente, a
origem dos direitos de propriedade e dos sistemas legais é a definicdo de privilégios
de elite na ordem social de acesso limitado. (NORTH et al., 2012, p. 17)™.

Um traco importante do desenvolvimento das ordens sociais de acesso limitado (de
fragil a madura) é que as elites paulatinamente estendem direitos de propriedade para além
de si, abrangendo um maior grupo da populagdo, com o apice de, no limite, as leis valerem
para todos, independentemente de serem ou nao “amigos do rei” — €, portanto, a condicao
para bater a porta da ordem de acesso aberto (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009). A
vantagem para as elites, pela légica, pode ser resumida da seguinte maneira: se mercados se
expandem, elas tém maior ganhos mesmo alargando os seus privilégios (NORTH; WALLIS;
WEINGAST, 2009; NORTH, 2012):

A transformacdo dos privilégios em direitos ocorre quando as elites, em geral,
percebem que seus privilégios estardo mais assegurados na competicdo intraelite a
partir do momento em que esses privilégios sdo definidos como direitos
compartilhados em comum, mais do que prerrogativas pessoais. (NORTH;
WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 191)*.

Seguindo essa logica, as elites percebem como necessario proteger seus proprios
privilégios — e, para isso, 0s convertem em direitos para toda populacdo. Por que fariam
isso? Para North, Wallis e Weingast (2009), nesse momento, nas sociedades que realizaram a
transi¢do, “A maior ameaca aos privilégios da elite sdo outras elites, especialmente fac¢des
dentro da coalizdo dominante. Acreditava-se que a competicdo intraelite em estados naturais
maduros apresentava a maior ameaca interna as elites.” (NORTH; WALLIS; WEINGAST,
2009, p. 190)%.

A percepcdo central é que, quando as elites institucionalizam suas préprias relagdes
impessoais intraelites, elas reduzem os custos de expandir o tamanho da coalizéo
coberta por essas instituicbes. Estender a impessoalidade também mantém a

'8 No original: “In mature LAOs on the doorstep, these functions not only become formalized into a machinery of
government and justice, but they also became operational for the elites. As mentioned earlier, the origin of
property rights and legal systems is the deinition of elite privileges in the LAOs”.

9'No texto em Inglés: “The transformation of privileges into rights occurs when elites in general perceive that
their privileges will be more secure from intra-elite competition when those privileges are defined as
commonly shared rights rather than personal prerogatives”.

% No original: “In the logic of the transition, elites find it in their interests to protect their privileges by
converting them into rights. The biggest threat to elite privileges is other elites, especially factions within the
dominant coalition. It was believed that intra-elite competition in mature natural states presented the biggest
internal threat to elites”.
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possibilidade de expandir significativamente o tamanho dos ganhos da troca.
(NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 188)*.

A segunda condicdo para bater a porta é que as organizagdes tenham vidas perenes
(“perpetual life”), ou seja, mesmo que os membros individuais de tais organizacbes morram,
as proprias organizacdes e instituicdes internas permanecem vivas. Uma corporacdo €
considerada perene quando nenhum membro isolado (exceto, claro, o caso de um Unico
individuo com controle majoritario da organizacdo) pode a dissolver a vontade (NORTH;
WALLIS; WEINGAST, 2009). Vida perene, nesse sentido, ndo significa que as organizacgoes
(publicas e/ou privadas) sejam eternas, mas, sim, “[...] definidas pela identidade da
organizagdo e no pela identidade de seus membros.” (NORTH et al., 2012, p. 18)%*. Um
governo em uma ordem social de acesso aberto, assim, necessita comprometer-se a honrar
seus compromissos (extrapolando a rede de poder dominante), de modo a poder cumprir
acordos da propria elite para além da vida de seus membros — nesse sentido, o proprio
Estado deve ser tratado como uma organizacdo de vida perene (NORTH; WALLIS;
WEINGAST, 2009; NORTH et al., 2012).

Finalmente, a terceira condicdo estabelece que os militares gradualmente estejam
“externos” ao circulo de poder politico-econdmico, de modo que as elites ndo os usem para
permanecer no poder. Ou seja, é indispensavel que haja consolidado controle politico das
organizacGes com capacidade de violéncia, o que inclui as Forcas Armadas e as policias
(NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009; NORTH et al., 2012). Esse requisito é

particularmente relevante porque, conforme testemunho de North (2008),

Eu sei por experiéncia prépria como é comum o uso dessa ferramenta. Como
consultor dos paises latino-americanos, tenho visto que, toda vez que uma elite
dominante entra em problemas, eles chamam os militares, criam uma ditadura e
recriam o velho sistema de rendas politicas e economicas. (NORTH, 2008, p. 23).%

Nas ordens sociais de acesso limitado, o governo ndo tem controle consolidado das
organizacOes com capacidade de violéncia, de modo que esta esta dispersa por toda a elite.
Para que o controle consolidado das forcas armadas ocorra, € imprescindivel que exista uma

organizacdo que controle a totalidade de recursos militares do pais e que 0s Vvarios ativos

2! Originalmente: “The central insight is that when elites institutionalize their own impersonal intra-elite
relationships, they lower the costs of expanding the size of the coalition covered by these institutions.
Extending impersonality also holds the possibility of significantly expanding the size of gains from Exchange.".

?2 No texto original: “defined by the identity of the organization rather than the identity of its members.”.

% No original: “I know from personal experience how common the use of this tool is. As an advisor to Latin
American countries | have seen that every time a ruling elite got into trouble, they would call in the military,
create a dictatorship, and recreate the old system of political and economic rents”.
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militares estejam consolidados em tal organizacdo (NORTH et al., 2012). Além disso, é
exigido que haja “[...] um conjunto de convengdes confiaveis que determinam como a forca é
usada contra individuos e membros da coalizdo.” (NORTH et al., 2012, p. 19)*.

Esse necessario controle consolidado da capacidade de violéncia, porém, trata-se de
um problema com sutilezas, uma vez que ordens sociais de acesso limitado também podem ter
o controle monopolista das forgcas e recursos militares e policiais (NORTH; WALLIS;
WEINGAST, 2009; NORTH et al., 2012). Nesse caso, porém, ndo se trata de uma ordem
social de acesso limitado em estagio maduro e a porta de entrada para uma ordem social de
acesso aberto: a sociedade em questdo pode muito bem ser uma tirania, como 0s casos da
Alemanha sob Hitler e da antiga Unido Soviética, ou casos em que uma faccdo domina as
forcas armadas (NORTH, 2012). North et al. (2012), ademais, exemplificam:

Na maioria das ordens sociais de acesso limitado, a auséncia de controle
consolidado das organizagdes com capacidade de violéncia é simplesmente um fato
da vida, como em Bangladesh, india, México e Filipinas. Portanto, nio se pode
esperar que esses lugares fagam uma transic&o rapida para o acesso aberto. A Coréia
do Sul e o Chile sdo os Unicos entre 0s Nossos casos que alcancaram essa condi¢do
até o ano 2000, embora cada um claramente tivesse um periodo anterior, quando o
governo civil ndo controlava os militares. (NORTH et al., 2012, p. 19)*.

Como afirmam North et al. (2012, p. 19), “Combinadas, as trés condi¢des para bater a
porta criam a possibilidade de relacdes impessoais dentro da elite.”®. Todas essas trés
condi¢des devem, portanto, estar concomitantemente presentes se uma sociedade quiser ir
além do estado natural. Essa confluéncia, porém, ndo ocorre com muita frequéncia. Quando
isso ocorre, ha a possibilidade de o resultado ser a criacdo gradual de um mundo totalmente
novo: 0 mundo do acesso aberto (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009).

Tendo isso em consideracdo, a Figura 4 abaixo procura exibir, resumidamente, as

categorizagOes do framework de North, Wallis e Weingast (2009).

2 No texto original: “a set of credible conventions that determine how force is used against individuals and
coalition members”.

% Originalmente: “In most LAOs the absence of consolidated control of the organizations with violence capacity
is simply a fact of life, as in Bangladesh, India, Mexico, and the Philippines. herefore, one cannot expect these
places to make a quick transition to open access. South Korea and Chile are the only ones among our cases
that had achieved this condition by 2000, although each clearly had an earlier period when the civilian
government did not control the military”.

% No original: “Combined, the three doorstep conditions create the possibility of impersonal relationships within
the elite”.
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North, Wallis e Weingast (2009) e North et al. (2012), ainda, argumentam que 0

desenvolvimento de uma sociedade se trata de um processo histérico de garantia do estado de

direito e de coibi¢do do uso da forca, ndo sendo, portanto, simples de ser obtido:

Historicamente, as sociedades que desenvolveram direitos de propriedade
sustentaveis e o estado de direito comegaram assumindo compromissos confidveis
para sustentar esses direitos para as elites. Mais tarde, quando os direitos da elite
passaram a ser deformados impessoalmente, tornou-se possivel estender esses
direitos a circulos mais amplos da sociedade. A definicdo e aplicagdo dos direitos
legais ocorreu quando as sociedades desenvolveram sofisticadas organizacdes de
elite pablicas e privadas (ou seja, tornaram-se ordens sociais de acesso limitado
maduras) e aumentaram o leque de compromissos criveis que o Estado poderia

assumir. (NORTH et al., 2012, p. 17).

Cabe frisar, desse modo, que as condigdes para bater a porta sdo necessarias, mas ndo

suficientes, para adentrar em uma ordem de acesso aberto, ou seja, a transicdo ndo ocorre de

maneira espontanea — 0s desdobramentos historicos para alcancgar tais condicGes, portanto,

ndo implicam sucesso no processo de impulsionar e completar a transicdo (NORTH,;
WALLIS; WEINGAST, 2009). Diaz-Cayeros (2012), por exemplo, ao analisar o caso do
México, argumenta que este chegou a cumprir as condigdes para bater & porta, que poderiam

permitir transformar aquele pais em uma sociedade de acesso aberto, mas que o arranjo

politico predominante e a organizacdo de interesses econémicos produziram insiders

entrincheirados que estdo impedindo que tal transicdo ocorra.
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Isso é perfeitamente compativel com a teoria de North, Wallis e Weingast (2009),
pois, para que a transicdo para uma ordem de acesso aberto ocorra, S80 necessarios novos
incentivos para que as elites “abram” cada vez mais o acesso ao interior delas: é necessario
que os privilégios que geram rendas econémicas transmutem-se para a competi¢cao por meio
das organizacbes da propria elite (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009; FIANI, 2011).
North, Wallis e Weingast (2009) sugerem que uma ordem social de acesso aberto sé esta
consolidada quando o acesso aberto se reforca mutuamente, com sua consolidacdo exigindo
ndo somente instituicbes formais quanto a democracia e a economia de mercado, mas também
sistemas de crenca compartilnados pelos cidaddaos com respeito a igualdade e inclusdo,
sociedade civil vibrante e partidos politicos competitivos (NORTH; WALLIS; WEINGAST,
2009; YOU, 2012).

Finalmente, é preciso salientar que as caracteristicas das sociedades de acesso aberto
ndo devem conduzir a conclusdo precipitada de que bastaria, entdo, adotar as instituicbes de
tais democracias bem-estabelecidas em paises de ordem social de acesso limitado para que se

resolvesse o problema do subdesenvolvimento. North (2008) é eloquente a esse respeito:

Eu também sei disso por experiéncia pessoal. Eu sou conselheiro para meia dizia de
paises ao redor do mundo. Todos eles sdo sociedades de acesso limitado, ou estados
naturais. Como consultor também do Banco Mundial, observei o Banco tentando
transformar essas sociedades em abertas. As tentativas falham; o Banco gastou cerca
de US$ 125 bilhdes falhando. O motivo é muito simples. As politicas que o Banco
incentiva sdo politicas que funcionam em sociedades de acesso aberto: concorréncia,
mercados livres, direitos de propriedade que sdo seguros. Em uma sociedade de
acesso limitado, em que as condigdes para bater a porta ndo sdo satisfeitas, as
politicas que funcionam nas sociedades de acesso aberto comprometem a propria
seguranca das elites. Violéncia se torna a ordem do dia. O problema é evidente no
Iraque hoje. O Iraque é um caso classico de ter quebrado uma sociedade de acesso
limitado e ndo a ter substituido por nada, e estamos no meio de tentar descobrir
como lidar com essa situacdo — ndo de forma muito eficaz, devo acrescentar.
(NORTH, 2008, p. 23-24)%".

Desse modo, propde North (2008), para promover crescimento econdmico em paises
pobres, é preciso mover as sociedades de acesso limitado em direcdo a seguranca, torna-las

mais seguras, e mové-las em direcdo as condic¢Ges de porta de entrada. As reformas, portanto,

2" No original: “I also know this from personal experience. | am an advisor to half a dozen countries around the
world. All of them are limited access societies or natural states. As an advisor also to the World Bank, | have
watched the Bank attempting to change these societies into open access ones. The attempts fail; the Bank has
spent about $125 billion failing. The reason is very straightforward. The policies the Bank encourages are
policies that work in open access societies: competition, free markets, property rights that are secure. In a
limited access society, in which the doorstep conditions are not fulfilled, policies that work in open access
societies undermine the very security of the elites. Violence becomes the order of the day. The problem is
evident in Iraq today. Iraq is a classic case of having broken down a limited access society and not having
replaced it with anything, and we are in the midst of trying to figure out how to deal with such a situation—not
very effectively, | might add”.
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sdo distintas de acordo com o caso: “Por exemplo, se vocé deseja melhorar as perspectivas
dos paises pobres do mundo, vocé ndo quer usar as ferramentas de uma sociedade de acesso
aberto, como os direitos de propriedade seguros, que vocé ndo pode colocar em préatica da

noite para o dia.” (NORTH, 2008, p. 24)%.

% No original: “For example, if you want to improve the prospects of poor countries in the world, you do not
want to use the tools of an open access society, such as secure property rights, which you cannot put into place
overnight”.
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3METODOLOGIA

A analise econémica historica, na academia brasileira, muitas vezes é feita com o uso
de narrativas. Este estudo utiliza também conceitos e modelos oriundos da teoria dos jogos e,
portanto, convém salientar algumas diferencas com relacdo a trabalhos ja realizados sobre o
periodo em questdo. Buscamos seguir a recomendacao de Willian Summerhill a respeito:

Os historiadores operam em mundos real e imaginario simultaneamente. O retrato
hipotético que eles empregam, variacdo sobre ele e seus elementos-chave,
demonstram as caracterizagdes que eles fazem sobre o que realmente aconteceu no
passado. Os historiadores escolhem se tornam seus retratos hipotéticos claros e
acessiveis ou deixam implicitos e relativamente opacos. (SUMMERHILL, 2018, p.
255).

Nesse sentido, o estudo procura tornar 0 mais claro possivel seus pressupostos,
modelos tedricos e proposicdes que sejam (tanto quanto possivel) falsedveis por meio de
argumentos contrarios. Com relacdo a isso, também Summerhill (2018) assevera que
“Hipdteses sobre a histéria econbmica do pais que se mascaram como proposicoes
estabelecidas ndo podem mais escapar a avaliacGes baseadas em teorias axiomaticas, modelos
simples, construcdes contrafactuais e evidéncias sistematicamente coletadas.”
(SUMMERHILL, 2018, p. 256).

Para tal, desenvolveremos um framework tedrico que combina narrativas historicas,
quadros tedricos e elementos de teoria dos jogos. A proxima subsecdo procura detalhar esses

aspectos da andlise.

3.10 MODELO DE ANALISE: INCORPORANDO INSTITUICOES, LIDERANCAS,
CRENCAS E QUALIDADE DA DEMOCRACIA AS ORDENS SOCIAIS

Nesta subsecdo, sdo delineadas as principais caracteristicas do framework tedrico que
baseia a analise desenvolvida no estudo. Primeiramente, é apresentada a metodologia das
narrativas analiticas, que combina teoria formal (notadamente, as no¢des de comportamento
estratégico oriundas da teoria dos jogos) com narrativa historica. A seguir, s80 expostos 0s
principais argumentos e defini¢cbes do conceito de janelas de oportunidade, por meio do qual
se pretende analisar momentos de mudanga institucional. A subsecdo seguinte aborda as
caracteristicas de governos autoritarios, por meio das quais se estudara 0s avancos ou

retrocessos da democracia liberal, e que servird de subsidio para apontar a direcdo do
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desenvolvimento institucional de acordo com as ordens sociais de North, Wallis e Weingast
(2009), referenciadas em capitulo anterior. Finalmente, sdo delineados os quadros de analise

institucional a serem trabalhados na tese, com exemplos de aplicacdes.

3.1.1 Narrativas analiticas: como é contada a historia

A tese centra-se no estudo do desenvolvimento do Brasil entre 1964 e 2006 e nas
modificacdes institucionais nesse periodo. Trata-se de uma abrangente revisdo histérica e,
para tanto, é necessaria uma abordagem que possibilite evidenciar momentos criticos,
mudancas nas crencas das elites e da populacdo, lideranca e estratégias possiveis de serem

adotadas nos momentos-chave. Como consideram Alston et al.,

Porque sempre havera ambiguidades se um determinado pais estd fazendo uma
transicdo ou estd meramente experimentando um periodo transitdrio de crescimento,
nenhum uso dos dados pode fazer uma conjectura definitiva de uma forma ou de
outra. Qualquer julgamento sera necessariamente indutivo e ndo dedutivo.
(ALSTON et al., 20163, p. 16).

Entretanto, e mesmo que ndo haja evidéncias diretas disponiveis para o teste de
determinada hipotese, ainda assim é possivel confiar em evidéncias circunstanciais (ALSTON
et al., 2016a). Para tal abordagem ser crivel,

Isso envolve mostrar que certos eventos ou circunstancias que sdo frequentemente
associados a essa hipOtese ocorreram para que se possa inferir, com uma dada
probabilidade, que a hipo6tese ndo deveria ser rejeitada. A qualidade dessa inferéncia
dependerd, é claro, da forca do elo entre a evidéncia circunstancial e a hipotese.
Quanto maior a quantidade de evidéncias circunstanciais e mais forte o elo entre
cada fio dessa evidéncia e a hipdtese, mais forte serd o caso que estd sendo feito.
(ALSTON et al., 20164, p. 16).?

Nesse contexto e para tal fim, isto é, tornar claras as hipoteses e evidéncias
circunstanciais, a metodologia a ser utilizada na tese € a das narrativas analiticas, que se

utiliza da teoria dos jogos estratégicos. Sob a influéncia de Douglass North, e com o objetivo

! No original: “Because there will always be ambiguities whether a given country is making a transition or is
merely experiencing a transient period of growth, no use of the data can make a defnitive case one way or the
other. Any judgment will necessarily be inductive rather than deductive”.

2 No original: “This involves showing that certain events or circumstances that are often associated with that
hypothesis have taken place so that one can then infer, with a given probability, that the hypothesis should not
be rejected. The quality of that inference will depend of course on the strength of the link between the
circumstantial evidence and the hypothesis. The greater the amount of circumstantial evidence and the
stronger the link between each strand of that evidence and the hypothesis, the stronger will be the case that is
being made”.
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de compreender as distintas origens e mudangas das instituigdes, os pesquisadores que usam
essa metodologia procuram combinar um profundo conhecimento dos casos com um modelo
teorico explicito — trata-se, pois, de combinar as investigacdes histdricas e comparadas com
0s modelos da teoria da escolha racional (BATES et al., 1998; LEVI, 2006).

De acordo com Robert Bates et al (1998), a abordagem une histdrias, relatos e

contexto (sendo, portanto, narrativa) com ferramentas e modelos formais (por isso, analitica):

Chamamos nossa abordagem analitica narrativa porque combina ferramentas
analiticas que sdo comumente empregadas em Economia e Ciéncia Politica com a
forma narrativa, que é mais comumente empregada na Hist6ria. Nossa abordagem é
narrativa; ela presta muita atengdo a historias, relatos e contexto. Ela é analitica na
medida em que extrai linhas explicitas e formais de raciocinio, o que facilita tanto a
exposicdo quanto a explicacdo. (BATES et al., 1998, p. 8, grifo nosso)®.

Sempre que possivel, assim, procuraremos usar argumentos formais. Como
utilizaremos jogos para a explicacdo, procuraremos sempre demonstrar quais 0s atores, suas
estratégias e seus possiveis custos e beneficios — tanto os esperados quanto os na pratica
obtidos (no caso da adocdo das agdes) e possiveis (para aquilo que foi ndo-escolhido).

Dessa forma, buscamos na historia os elementos que explicam rupturas (ou

permanéncias) do status quo, como sugerem Bates et al. (1998):

Ao modelar os processos que produziram os resultados, procuramos capturar a
esséncia das histérias. Se tivermos uma representacdo valida da histéria, entdo o
equilibrio do modelo deve implicar o resultado que descrevemos e procuramos
explicar. Nosso uso da escolha racional e da teoria dos jogos transforma essas
narrativas em narrativas analiticas. Nossa abordagem, portanto, ocupa um meio
terino complexo entre o raciocinio idiografico e nomotético. (BATES et al., 1998, p.
12%).

Desse modo, é possivel dizer que a abordagem pretende, concomitantemente, fazer a
complexa juncdo de uma analise de fatos de forma individualizada, apreciando as diferengas e
caracteristicas individuais consistentes (a investigagdo empirica), com o estabelecimento de

leis mais gerais, a respeito daquilo que é recorrente ou padrdo (o raciocinio formal e

estratégico).

¥ No original: “We call our approach analytic narrative because it combines analytic tools that are commonly
employed in economics and political science with the narrative form, which is more commonly employed in
history.Our aproach is narrative; it pays close attention to stories, accounts, and context.It is analytic in that it
extracts explicit and formal lines of reasoning, which facilitate both exposition and explanation.”.

* No original: “By modeling the processes that produced the outcomes, we seek to capture the essence of stories.
Should we possess a valid representation of the story, then the equilibrum of the model should imply the
outcome we describe-and seek to explain. Our use of rational choice and game theory transforms the
narratives into analytic narratives. Our approach therefore occupies a complex middle ground between
ideographic and nomothetic reasoning.”.
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Com relacdo a andlise pratica, Bates et al. (1998) preconizam que devem ser
identificados os atores, sejam eles individuais ou coletivos (como elites, nacGes, eleitorados

ou legislativos). Ademais, como método de pesquisa, sugerem que

Ao ler documentos, examinar arquivos, entrevistar e pesquisar a literatura
secundaria, procuramos compreender as preferéncias dos atores, suas percepgdes,
sua avaliacdo de alternativas, as informacfes que possuem, as expectativas que
formam, as estratégias que adotam e 0s constrangimentos que limitam as suas a¢des.
Procuramos, entdo, juntar a histéria que explica o resultado de interesse: a quebra da
ordem, a manutencdo da paz, a decisdo de lutar ou de conspirar. (BATES et al.,
1998, p. 11)°.

Em resumo, portanto, a metodologia proposta pelos autores procura a explicacdo dos
resultados identificando e explorando os mecanismos geradores dos mesmos, buscando se
aprofundar nas especificidades conjunturais (de tempo e lugar) e localizar e rastrear processo
que gerem resultados atinentes ao problema proposto, procurando, a0 mesmo tempo, o teste
de modelos formais com o0s materiais empiricos — o que exige, também, determinar como as
crencas dos atores (cooperativos ou oponentes) moldam seus comportamentos (BATES et al.,
1998).

3.1.2 Janelas de oportunidade e o papel das crengas na mudanca institucional

A luz da teoria econdmica estabelecida, a0 menos duas questdes nos parecem
significativamente pertinentes:

a) por que instituicdes perduram, mesmo quando se percebe que s&o ineficientes®? e

b) por outro lado, quais sdo as condi¢Oes para que essas mesmas instituicoes se

modifiqguem em especificos momentos?

Uma resposta a primeira pergunta pode estar relacionada a conflitos sociais existentes
e a influéncia de grupos de interesse para sua manutencdo. Reformar instituicGes
estabelecidas, que tém custos difusos e beneficios concentrados para determinados grupos,
gera a resisténcia forte e pontual dessas organizacfes influentes (desde formais, como

sindicatos e conselhos de categorias profissionais, até informais, como grupos de empresarios

® No original: “By reading documents, laboraing through archives, interviewing, and surveying the secondary
literature, we seek to understand the actors' preferences, their perceptions, their evaluation of alteratives, the
information they possess, the expectations they form, the strategies they adopt, and the constraints that limit
their actions.We then seek to piece together the story that accounts for the outcome of interest: the breakdown
of order, the maintenance of peace, the decision to fght or collude.”.

Por ineficientes, aqui, compreendemos instituicdes que ndo produzem os resultados esperados ou que
aumentam custos de transagao sem justificativa plausivel.

6
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J4

e trabalhadores). Em situagdes como essa, ndo ¢ suficiente entender que “as institui¢des
importam”, porque isso ndo explica como pode haver desenvolvimento politico e econdmico
— a sociedade opera como que em “piloto automatico” (ALSTON et al., 2016a).

Dessa consideracdo, surge a indagacao: se tais grupos de interesse agem no sentido de
ndo mudar seus privilégios, seriam eles estanques? Indo adiante, expfe-se a mesma pergunta
de outra forma: como poderiam as instituicbes se modificarem para se tornarem mais
eficientes, dada a existéncia de grupos de interesse que seriam afetados com a mudanca? Ou,
ainda, em que situagdes as sociedades deixam de operar no “piloto automatico”?

A partir de Alston et al. (2016a), infere-se que as respostas as questdes acima estao
associadas aos incentivos para que se mantenham estanques as instituicdes, quando muito se

modificando marginalmente:

A maioria dos paises estd mais ou menos no modo de piloto automético, em que as
instituigdes mudam na margem, mas geralmente ndo ha mudangas fundamentais nas
instituicdes seguidas de aprofundamento institucional. Por qué? Normalmente, 0s
que estdo no poder estruturam as regras formais do jogo de maneira a produzir
resultados que estdo relacionados a seus interesses econdmicos e politicos. Para
aqueles que estdo no poder, ha rendas [econ6micas] a partir de um status quo
estavel, em que ndo haja muitas mudancas. Os cidaddos também se acostumaram ao
status quo, e h& poucos ganhos e, as vezes, altos custos para “balangar o barco”.
(ALSTON et al, 20163, p. 14-15, grifo nosso)’.

Nesse contexto, resta evidente que as convic¢des daqueles que estdo proximos ao
circulo de poder sdo essenciais para a emergéncia ou manutencdo de instituicdes econdmicas
e politicas. E preciso, entdo, entender as crencas — compreendidas como a percepcio de
como o mundo funciona —, especialmente daqueles que compdem a rede de poder que
estrutura as instituicbes, uma vez que sdo a peca-chave para que se entenda as causas do
atraso econdémico (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009; ALSTON et al., 2016a).

A rede de poder que estrutura as instituicdes, contudo, ndo esta restrita aqueles que
estdo no poder, mas também abrange os que influenciam as escolhas sociais, como
associacoes, sindicatos, conselhos profissionais federais e regionais, bem como virtualmente
toda a sociedade organizada (ALSTON et al., 2016a). Conforme Pereira et al. (2016), a rede
dominante tem, geralmente, uma ideia clara do que quer para o pais (seja desenvolvimento,

qualidade de vida ou prosperidade) e do que quer para si propria (riqueza pessoa, um lugar

’No original, em Inglés: “Most countries are more or less in an autopilot mode where institutions change on the
margin, but there are generally not fundamental changes in institutions followed by institutional deepening.
Why? Typically, those in power structure the formal rules of the game in a manner to produce outcomes that
are in their economic and political interests. For those in power, there are rents from a stable status quo where
not much changes. Citizens, as well, become accustomed to the status quo, and there are few gains and, at
times, high costs to rocking the boat.”.
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nos livros de histdria, reconhecimento publico, entre outras), mas ndo é tdo claro quais séo as
instituicbes que podem levar a esses resultados. Porém, é possivel olhar para a experiéncia do
préprio pais e de outras nacbes e consultar estudiosos para se ter uma nocao sobre quais
instituicGes produzem os resultados esperados e que guiam as decisfes a serem tomadas —
essas ideias, dizem Pereira et al. (2016), sdo as crencas.

As crengas da rede dominante (na linguagem da teoria dos jogos, os jogadores), desse
modo, expressam a percepcao entre causa e efeito das instituicdes (estas, as “regras do jogo™)
e seus resultados politicos, econdmicos e sociais (payoffs). Em geral, argumentam os autores,
ndo hd muitas mudancas quando as crencas e 0s resultados esperados sdo congruentes:
“Quando os resultados correspondem as expectativas, ndo ha razdo para que alguém desafie
seriamente o sistema.” (ALSTON et al., 2016b, p. 3)%.

Entretanto, embora as crengas sejam geralmente bastante estaveis, em determinadas
situagBes os resultados politicos e econémicos divergem consideravelmente daqueles
previstos pela rede dominante, sendo, portanto, resultados inesperados (NORTH, WALLIS;
WEINGAST, 2009; ALSTON et al., 2016a). Nessa situacdo, criar-se-ia uma situacdo em que,
por hipdtese, a rede dominante se visse confrontada com a seguinte problema: “Os resultados
ndo sd0 normais; o que esta acontecendo?” (ALSTON et al, 2016a, p. 15)°. Quando isso
acontece, propdem Alston et al. (2016a), existem “janelas de oportunidade” para que ocorram
mudangas institucionais de relevo, porque:

a) as crencas daqueles que estdo no poder se modificam; e/ou

b) mudam os lideres no poder, com crencas distintas daqueles até entdo
estabelecidos.

Assim, Alston et al. (20163, p. 176) descrevem que “Janelas de oportunidade sao
ocasides historicas em que ha uma chance de mudar a trajetdria dos resultados econémicos e

politicos de um pais, mudando crencas e instituicdes.”™

, ressaltando que tais periodos ndo sao
apenas momentos decisivos, mas que se iniciam com uma oportunidade e encerram-se com
modificagdes nas crencas mantidas tanto pela rede dominante quanto pela maioria da

populacdo. Com a ressalva de que “Todas as crises sdo janelas de oportunidade, mas janelas

8 No original: “When outcomes match expectations, there is no reason for anyone to seriously challenge the
system.”.

% No original: “Outcomes are not normal, what is going on?”.

9'No original: “Windows of opportunity are historical occasions when there is a chance to change the trajectory
of a country’s economic and political outcomes by changing beliefs and institutions.



52

de oportunidade ndo requerem uma crise.”** (ALSTON et al., 2016a), os autores assinalam
que janelas de oportunidade tém inicio quando uma ou mais destas situacdes ocorre:
a) os fluxos de renda para os membros da rede dominante ficam aquém do esperado;
b) devido a um choque econdmico ou politico imprevisto, um novo membro ou uma
nova organizacao entra na configuragéo do poder;
c) resultados econémicos e politicos inesperados ou eventos exdgenos induzem a

modificacdo das crencas da rede dominante.

Existem indubitavelmente muitas janelas de oportunidade, mas é a interagdo entre
janelas de oportunidade, crengas e lideranca que importa. Janelas de oportunidade
ndo sdo apenas "janelas" para mudar de instituicdo; séo janelas através das quais 0s
lideres podem iniciar uma transicdo para uma sociedade mais ou menos aberta,
econdmica ou politicamente, ou exceder as expectativas. (ALSTON et al., 2016, p.
176-177)%

Periodos turbulentos e conturbados, entdo, nos quais se torna mais evidente que as
instituicOes (e crengas) ate entdo estabelecidas ndo conduziram a economia e a sociedade a

»13 para que crengas e instituicoes

resultados consistentes, seriam “janelas de oportunidade
sejam revistas, modificando-se o status quo: “Durante as janelas de oportunidade, as crengas
dos que estdo no poder, assim como entre os cidaddos, tornam-se maleéveis.” (ALSTON et al,
2016a, p. 15)*. Os autores ressaltam, contudo, que a mera existéncia de janelas de

oportunidade ndo é suficiente para que as mudancas institucionais ocorram:

Uma janela de oportunidade ndo serd necessariamente aproveitada, pois a lideranca
pode estar ausente ou a rede dominante é tal que a mudanca que favorece o
crescimento é bloqueada. A janela pode ser relativamente curta ou estar aberta por
anos. A dimensdo temporal é especifica para paises individuais. A janela de
oportunidade pode abrir por motivos internos ou externos. (ALSTON et al., 2016b,

p. 3).

As janelas de oportunidade, portanto, mostram-se como periodos criticos para que

acontecam alteracGes na ordem vigente, oportunizando modificagdes institucionais de monta.

<Al crises are windows of opportunity, but windows of opportunity do not require a crisis”.

12 There are undoubtedly many windows of opportunity, but it is the interaction among windows of opportunity,
beliefs, and leadership that matters. Windows of opportunity are not only “windows” for changing institutions,
they are windows through which leaders can initiate a transition toward a society that is more or less open,
economically or politically.or exceed the expectations.”.

'3 Tais janelas, de acordo com o framework de Alston et al. (2016), podem ocorrer (ou “ficar abertas™) durante
longo periodo de tempo, sem que haja necessariamente um evento Unico, tipo “big bang” (embora essa
alternativa também seja possivel, como no caso da transicdo via golpe em 1964, em que a janela foi
relativamente curta). Os autores aduzem que mudangas no status quo ndo assumem a mesma forma geral, isto
é, cada caso traz suas especificidades proprias (ALSTON et al., 2016a; 2016b).

¥ No original: “During windows of opportunity, the beliefs of those in power as well as among the citizens
become malleable.”.
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Isso, contudo, ndo é suficiente: importa, para alem do momento, o papel do lider em tornar
factiveis mudangas institucionais, de modo a fazer valer a compreensdo dos problemas, a
autoridade que detém e, sobretudo, direcionar esforcos em prol de solugdes criveis e (0 mais
possivel) equilibradas e apuradas (ALSTON et al, 2016a). E, ademais, lideranca implica, no
entender dos autores, “cognicao (entender o problema que a sociedade enfrenta), coordenagio
(colocar os outros no poder para ‘dar-lhes uma chance’) e autoridade moral (cidadaos
confiando nos motivos dos lideres para tentar fazer a coisa certa).” (ALSTON et al., 2016a, p.
15)%.

Alston et al. (2016a; 2016b) enfatizam, desse modo, a importancia da lideranca para a
dindmica das mudancas e persisténcias institucionais, pois é necessario que as tempestivas
ocasibes criadas nas janelas de oportunidade sejam aproveitadas. E preciso, ainda, que 0s
lideres consigam contornar o problema do free-rider subjacente a acdo coletiva, 0 que exige
muitas vezes exige coordenar 0s demais e buscar que os mesmos colaborem para que se
alcance os objetivos e para que se consolidem as crencas (ALSTON et al., 2016a; 2016b).

Ainda, os pesquisadores consideram que:

Embora as janelas de oportunidade ndo sejam planejadas e geralmente sejam de
surpresa, elas exigem que alguém seja capaz de reconhecer e agir de acordo com a
oportunidade. E por isso que a lideranga é tio importante. Um lider deve: reconhecer
a janela de oportunidade, saber o que fazer e persuadir ou coordenar 0s outros a
aceitar a nova crenga, aguardando resultados que aprofundem ou trunquem a nova
crenga. (ALSTON et al., 2016b, p. 22)*.

Dessa forma, exceto durante janelas de oportunidade, ha pouca margem de manobra
para as liderangas, ficando o pais em piloto automéatico — ainda que, realcam Alston et al.
(2016), cada uma das redes dominantes é capaz de afetar detalhes e de incentivar suas
proprias pautas de interesse. Contudo, em esséncia, a direcdo de eventuais mudancas sera
determinada pelas instituicdes e pelas crencas (ALSTON et al., 2016a).

O framework estabelecido, portanto, realca trés elementos cruciais para as
permanéncias e modificacOes institucionais: crencas, lideranca e janelas de oportunidade.
Dessarte, o quadro analitico de Alston et al. (2016a) permite que se aborde a dinamica

evolucionéria da permanéncia e das modificagdes institucionais, aderente & analise intentada

> No original: “Leadership entails cognition (understanding the problem facing society, coordination (getting
others in power to ‘give it a go’), and moral authority (citizens trusting in leaders’ motives to try to do the
right thing.”.

'8 No original: “Although windows of opportunity come about unplanned and often by surprise, they require that
someone be able to recognize and act upon the opportunity. This is why leadership is so important. A leader
must: recognize the window of opportunity, know what to do, and either persuade or coordinate others into
going along with the new belief, awaiting outcomes that will deepen or truncate the new belief.”.
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com nosso estudo. N&o obstante, apesar de sua rica contribuicdo tedrica, julgamos pertinente
incrementar o modelo analitico com um ferramental que nos auxilie a, de forma clara, indicar
0 tracado das mudancas institucionais ao longo da recente histdria brasileira, permitindo uma
avaliacdo acerca da evolucdo ou involucdo das mesmas (com referéncia ao norte tedrico
almejado, qual seja, de uma sociedade de ordem social de acesso aberto). Essa pretensa
contribuicdo ao modelo de Alston et al. (2016a) é trabalhada na proxima subsecdo, que
resume o quadro teorico de Levitsky e Ziblatt (2018) e procura po-lo em didlogo com a

estrutura analitica até agora exposta.

3.1.3 Um quadro avaliativo para erosdo ou recomposi¢cdo democratica

Inspirados pelos escritos de Juan Linz (1978), em que este autor salienta o papel dos
politicos em colocar as democracias em risco ou reforca-las, os pesquisadores Steven
Levitsky e Daniel Ziblatt (2018), emitentes cientistas politicos da Universidade Harvard,
elencaram uma série de pré-requisitos (exposto como “sinais de alerta”) para avaliar em que
medida é possivel reconhecer governos autoritarios. Segundo os autores, Linz (1978) havia
proposto uma métrica para avaliar em que medida 0s governos eram ou nao autoritarios, mas
nunca a desenvolveu plenamente — e, assim, Levitsky e Ziblatt (2018) tomaram para si a
tarefa.

Levitsky e Ziblatt (2018), entdo, construiram um quadro tedrico em que quatro sinais
de alerta auxiliam na identificagdo de um governo como sendo autoritdrio. Sdo eles: “l)
rejeitam, em palavras ou acdes, as regras democraticas do jogo; 2) negam a legitimidade de
oponentes; 3) toleram e encorajam a violéncia; e 4) d&o indicacbes de disposicdo para
restringir liberdades civis de oponentes, inclusive a midia.” (LEVITSKY; ZIBLATT, 2018, p.
32).

O quadro desenvolvido por Levitsky e Ziblatt (2018), para os propositos da tese a ser
realizada, serd empregado para determinar a direcdo do desenvolvimento institucional — ou
seja, ainda que a ordem de acesso limitado se mantenha ao longo do tempo, com a utilizagéo
do quadro procura-se, tanto quanto possivel, enxergar de forma clara em qual “estagio

institucional” se esta e para onde se avanca. O
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Quadro 1 abaixo indica os critérios dos autores para a afericdo de comportamentos
autoritarios (LEVITSKY; ZIBLATT, 2018).



Quadro 1 - Indicadores de erosdo democratica de Levitsky e Ziblatt
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1. Rejeicdo das regras
democraticas do jogo
(ou compromisso débil
com elas)?

Os candidatos rejeitam a Constituicdo ou expressam disposicado de viola-la?
Sugerem a necessidade de medidas antidemocraticas, como cancelar eleicdes,
violar ou suspender a Constituicdo, proibir certas organizagdes ou restringir direitos
civis ou politicos basicos?

Buscam langar mdo (ou endossar 0 uso) de meios extraconstitucionais para mudar o
governo, tais como golpes militares, insurrei¢des violentas ou protestos de massa
destinados a forgar mudancas no governo?

Tentam minar a legitimidade das eleicBes, recusando-se, por exemplo, a aceitar
resultados eleitorais dignos de crédito?

2. Negacdo da
legitimidade dos
oponentes politicos.

Descrevem seus rivais como subversivos ou opostos a ordem constitucional
existente?

Afirmam que seus rivais constituem uma ameagca, seja a seguranca nacional ou ao
modo de vida predominante?

Sem fundamentacdo, descrevem seus rivais partidarios como criminosos cuja
suposta violagdo da lei (ou potencial de fazé-lo) desqualificaria sua participagdo
plena na arena politica?

Sem fundamentacdo, sugerem que seus rivais sejam agentes estrangeiros, pois
estariam trabalhando secretamente em alianca com (ou usando) um governo
estrangeiro — com frequéncia um governo inimigo?

3. Tolerancia ou
encorajamento a
violéncia.

Tém quaisquer lagos com gangues armadas, forcas paramilitares, milicias,
guerrilhas ou outras organiza¢Ges envolvidas em violéncia ilicita?

Patrocinaram ou estimularam eles préprios ou seus partidarios ataques de multiddes
contra oponentes?

Endossaram tacitamente a violéncia de seus apoiadores, recusando-se a condena-los
e puni-los de maneira categoérica?

Elogiaram (ou se recusaram a condenar) outros atos significativos de violéncia
politica no passado ou em outros lugares do mundo?

4. Propensdo a
restringir liberdades
civis de oponentes,
inclusive a midia.

“Fonte: Levitsky e Ziblatt (2018, p. 33-34).

Apoiaram leis ou politicas que restrinjam liberdades civis, como expansoes de leis
de caltnia e difamacdo ou leis que restrinjam protestos e criticas ao governo ou
certas organizacdes civicas ou politicas?

Ameacaram tomar medidas legais ou outras a¢Bes punitivas contra seus criticos em
partidos rivais, na sociedade civil ou na midia?

Elogiaram medidas repressivas tomadas por outros governos, tanto no passado
quanto em outros lugares do mundo?

A aplicacgdo dos critérios estabelecidos no
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Quadro 1 acima auxiliard no exame da evolu¢do ou involugdo das instituicdes da
democracia liberal, de acordo com a quantidade de critérios que sejam satisfeitos ou que
deixem de ser atendidos conforme o tempo avanca. Logo, sera também possivel afirmar se a
sociedade em determinada época esta passando por um processo de erosdo ou de
recomposicdo democratica. Com isso, intenciona-se que a analise com relacdo as rupturas e
continuidades da ordem institucional passe a ter critérios explicitos, mais facilmente

verificaveis, criticaveis ou objetaveis.

3.1.4 Quadro tedrico de avaliacdo da mudanca institucional: as janelas de oportunidade,

crencas, o papel das instituicGes e a erosdo ou recomposi¢do democrética

As subsecdes acima trataram de delinear os principais elementos que configuraram a
analise da tese a ser desenvolvida. Nesta subsecdo, procuramos elucidar como serdo
operacionalizados os conceitos até entdo apresentados.

Primeiro, buscaremos definir as janelas de oportunidades, entendidas como momentos
de estresse da ordem até entdo vigente (ou seja, situacdes em que as crencas daqueles que
estdo no poder se modificam ou mudam os lideres no poder, com crencas distintas daqueles
até entdo instituidos). Nesse momento, serdo analisadas as preferéncias, estratégias e payoffs
dos atores relevantes no ambiente. Essa analise dos comportamentos estratégicos serd caso-
especifico, isto €, ndo ha um jogo Unico a ser analisado em situacdes distintas — os dilemas
conjunturais, por mudarem as situac@es, atores relevantes e o que a eles importa (os payoffs),
s30 mutaveis'’. Em esséncia, porém, ha jogadores e estes s&o bem-definidos: os conflitos
intraelites e entre elites e povo, genericamente.

Apbs definidas tais janelas de oportunidade histéricas, proceder-se-4 ao
desenvolvimento da analise. Ela é composta das seguintes fases:

a) caracterizacdo das instituicdes, crencas e resultados politicos e econémicos de cada

época: como se desenvolveram as variaveis;

b) descrigdo das narrativas analiticas: como se estabeleceram as estratégias dos atores

principais;

Y Tradicionalmente, os estudos que se utilizam das narrativas analiticas estdo mais preocupados em definir os
atores, estratégias e ganhos de cada jogador, e menos na definicdo de maximizacgdes de utilidade e equilibrios
resultantes (BATES et al., 1998). Ainda assim, cabe deixar claro que neste estudo sera seguida metodologia
semelhante, sem prescindir de buscar a formalizagdo matematica quando necessaria aos propdésitos da questdo
em voga.
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c) mudancas nas ordens sociais: houve estabilidade, involugéo ou evolugdo para um
tipo mais desenvolvido dentro da ordem social de acesso limitado? Estéo atendidas
as condicdes para bater a porta (doorstep conditions)? Se sim, como? Ha mudanca
para a ordem social de acesso aberto?

d) apresentacdo de quadro sumario de cada periodo.

A descricdo das narrativas analiticas, portanto, pretende elucidar os principais
momentos e decisGes tomadas pelas liderangas em momentos de crise, tomando por base as
janelas de oportunidade. Apos a analise das crencas, instituicbes e resultados politicos e
econdmicos, faremos uma anélise sobre avangos e retrocessos democraticos, tendo como
referéncia a democracia liberal como ideal, e se procurara evidenciar se em cada periodo
histérico houve aproximacdo ou distanciamento desse alvo, utilizando-se, para isso, do
arcabouco de Levitsky e Ziblatt (2018). Ainda, com o auxilio das condicdes para bater a porta
(doorstep conditions) de North, Wallis e Weingast (2009), buscar-se-4 tornar evidente se
determinada ordem social de acesso limitado se aproxima das condigdes tedricas para 0
avango a uma ordem institucional de acesso aberto.

Assim, em resumo e a titulo de exemplificacdo, a tese devera apresentar ao final de
cada capitulo um quadro categérico, em que estardo expostas tanto as categorias de analise de
Alston et al. (2016a) quanto um sumério referente a erosdo (ou ndo) democréatica de Levitsky
e Ziblatt (2018), além da indicacdo da direcdo em prol de uma ordem social de acesso

limitado fragil, basica ou madura (o Quadro 2 abaixo exemplifica).

Quadro 2 - Elementos da analise do quadro institucional vigente

o Periodo [Periodo a ser analisado]
Variaveis
A) Rede de poder Autoritarismo  burocratico/Elite econdmica e politicos tradicionais/Elite
dominante financeira.

B) Crencas da rede de
poder dominante

Desenvolvimentismo. Elo entre elites e militares (ou ndo). Liberalismo

econbmico.

C) Crencas da populacio

Apoio/reprovacao popular; Combate a inflacdo; Corrupcdo como elemento
preponderante para o subdesenvolvimento.

D) Instituicdes

Econdmicas: planejamento estatal
importac@es/privatiza¢des/estabilidade econdmica.
Politicas: restri¢ao as liberdades civis/ampliacdo de direitos

com substituicdo de

E) Resultados politicos e
econdmicos

Econdmicos: reformista/crescimento/crise/inflacdo/ divida externa.
Politicos: regra autoritaria/regra liberal, ora mais préxima ao estado de direito, ora
mais proxima a ditadura escancarada.

F) Compreenséo do lider
dirigente a respeito de
supressao ou extensao das
liberdades civis (com base
no quadro de Levitsky e
Ziblatt (2018)).

F.1. F.1.1 Os candidatos rejeitam a Constituicdo ou expressam
Rejeicdo das disposicéo de viola-la? SIM/NAO.

regras F.1.2 Sugerem a necessidade de medidas antidemocraticas,
democraticas do | como cancelar elei¢des, violar ou suspender a Constituicéo,
jogo (ou proibir certas organizacGes ou restringir direitos civis ou
COMPromisso politicos basicos? SIM/NAO.

débil comelas)? | F.1.3 Buscam langar mdo (ou endossar 0 uso) de meios
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SIM/NAO. extraconstitucionais para mudar o governo, tais como golpes
militares, insurrei¢des violentas ou protestos de massa
destinados a forcar mudancas no governo? SIM/NAO.

F.1.4 Tentam minar a legitimidade das elei¢des, recusando-se,
por exemplo, a aceitar resultados eleitorais dignos de crédito?
SIM/NAO.

F.2. F.2.1 Descrevem seus rivais como subversivos ou opostos a

Negacdo da ordem constitucional existente? SIM/NAO.

legitimidade dos | F.2.2 Afirmam que seus rivais constituem uma ameaca, seja a

oponentes seguranca nacional ou ao modo de vida predominante?

politicos. SIM/NAO.

SIM/NAO. F.2.3 Sem fundamentacédo, descrevem seus rivais partidarios

como criminosos cuja suposta violacdo da lei (ou potencial de
fazé-lo) desqualificaria sua participagdo plena na arena
politica? SIM/NAO.

F.2.4 Sem fundamentacdo, sugerem que seus rivais sejam
agentes estrangeiros, pois estariam trabalhando secretamente
em alianca com (ou usando) um governo estrangeiro — com
frequéncia um governo inimigo? SIM/NAO.

F.3. Tolerancia
ou
encorajamento a
violéncia.
SIM/NAO.

F.3.1 Tém quaisquer lacos com gangues armadas, forcas
paramilitares, milicias, guerrilnas ou outras organizacdes
envolvidas em violéncia ilicita? SIM/NAO.

F.3.2 Patrocinaram ou estimularam eles préprios ou seus
partidarios ataques de multiddes contra oponentes?
SIM/NAO.

F.3.3 Endossaram tacitamente a violéncia de seus apoiadores,
recusando-se a condend-los e puni-los de maneira categérica?
SIM/NAO..

F.3.4 Elogiaram (ou se recusaram a condenar) outros atos
significativos de violéncia politica no passado ou em outros
lugares do mundo? SIM/NAO.

F.4. Propensdo a
restringir
liberdades civis
de oponentes,
inclusive a
midia.
SIM/NAO.

F.4.1 Apoiaram leis ou politicas que restrinjam liberdades
civis, como expansoes de leis de callnia e difamacéao ou leis
que restrinjam protestos e criticas ao governo ou certas
organizagdes civicas ou politicas? SIM/NAO.

F.4.2 Ameacaram tomar medidas legais ou outras agdes
punitivas contra seus criticos em partidos rivais, na sociedade
civil ou na midia? SIM/NAO.

F.4,3 Elogiaram medidas repressivas tomadas por outros
governos, tanto no passado quanto em outros lugares do
mundo? SIM/NAO.

G) Ha doorstep conditions
(degraus de entrada)

G.1 Ha Existéncia de rule of law para além das elites, isto é, os direitos de
propriedade estdo garantidos para aquelas que ndo estdo préximos ao poder?
SIM/NAO.

G.1. Ha existéncia de organizagdes perenes, ou seja, organizagdes cuja existéncia
independe da existéncia fisica e de identidade de seus membros, podendo durar
para além da vida de alguns membros especificos? SIM/NAO.

G.3. Os militares estao afastados do poder das elites dominantes? Ha a existéncia
de controle politico sobre o poder militar? SIM/NAO.

H) Ordem social anterior

(suposta)

1) Direcdo da ordem social

neste periodo

J) Ordem social (suposta)

| vigente neste periodo i
Fonte: Adaptado de Alston et al. (2016a) para categorias A-B e D-E, Levistski e Ziblatt

(2018) para categoria F, North, Wallis e Weingast (2009) para categoria G.

Ordem de acesso limitado fragil/basica/madura ou open access.

Ruptura/estabelecimento da  democracia das

instituicdes).

(fortalecimento/fragilizacdo

Ordem de acesso limitado fragil/basica/madura ou open access.
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O Quadro 2 acima elenca os elementos bésicos do estudo desenvolvido. Sdo expostas
categorias que tém a pretensdo de serem facilmente observaveis a luz da teoria e da narrativa
exposta ao longo do capitulo, expondo, portanto, os principais argumentos e critérios para as
conclusdes a respeito do periodo analisado. A incorporacdo do critério C — ou seja, as
“crengas da populagdo” — ao framework tedrico de Alston et al. (2016a) deve-se ao fato de
considerarmos que as elites dirigentes podem estar alheias as demandas da populacdo, mas
ndo necessariamente. Em outras palavras, ndo descolamos a elite da sociedade a que pertence,
pretendendo incorporar ao modelo de analise ndo sé aquilo que as elites consideram como
importantes, mas também a relagdo disso com as crencas do povo de modo geral, que gerarao,
sem duvida, reflexos (em especial nas janelas de oportunidades).

A andlise pretendida, portanto, abarca diversas fontes de dados e referéncias teoricas.
Busca-se, assim, uma compreensdo abrangente a respeito do periodo considerado, mantida um
marco tedrico e referencial para a analise. Com isso, acredita-se que haja critérios observaveis

para refutacdo ou comprovacdo das hipéteses levantadas.

3.2FONTE DOS DADOS

A partir do momento em que se busca esclarecer os critérios de analise, surge a divida
a respeito de quais fontes serdo utilizadas para a afericdo deles. Uma primeira dificuldade,
para tanto, € concernente a auséncia de dados e informacgdes constantes e consistentes ao
longo do intervalo de tempo aqui narrado.

Por isso, em especial para avaliar as crencas das elites e da populagdo como um todo, a
tese procurard mesclar dados da pesquisa World Values Survey (WVS) — pesquisa global
sobre os valores e seu impacto sobre a vida social e politica de cada sociedade e sua mutagéo
e/ou permanéncia ao longo do tempo, iniciada em 1981 —, com dados qualitativos e
quantitativos de institutos como o Datafolha e Ibope (notadamente sobre a avaliagdo de
presidentes).

Além desses dados, a pesquisa utilizara dados secundarios e primarios (como leis,
discursos e despachos ministeriais), sempre que disponiveis. Ainda, sdo fontes importantes
dados oficiais, como os do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do Banco Central do Brasil (BCB), do Fundo
Monetério Internacional (FMI) e do Banco Mundial, entre outros, como as do Projeto Polity
IV e do Projeto V-Dem, que buscam catalogar e analisar a qualidade democréatica dos paises

ao redor do mundo.
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E necessario pontuar, por fim, que um trabalho que pretende analisar 54 anos de
historia econémica e institucional esta, evidentemente, sujeito a limitacbes. Desse modo, e a
titulo de informacdo, deixa-se claro que ha certa generalidade, digamos, geografica na analise
pretendida. Ou seja, o trabalho ficara centrado no governo federal, raramente considerando
topicos regionais — em outras palavras, questdes relativas aos estados da Nacdo apenas serdo
abarcadas quando definitivamente influentes para o quadro geral.

Ha também a importante questdo da descontinuidade de séries (do IBGE, sobretudo) e
de dados indisponiveis para periodos regressos — como, por exemplo, o fato de ndo haver
pesquisas do Datafolha sobre a aprovacdo ou ndo de presidentes antes dos anos em que
Sarney fora o governante brasileiro, dados indisponiveis sobre valores da sociedade (0 VWS
ndo existia antes de 1980, exempli gratia), mudancas de metodologia de apuracao,
dificuldades quanto a correta afericdo de varidveis econdémicas basicas (como desemprego,
inflacdo e crescimento da renda), entre outros.

Ainda, apesar de existirem trabalhos certamente relevantes que exploram as condicdes
macroeconémicas globais como causas de crises ou de expansdes econdmicas em paises
emergentes e que, assim, compeliriam mudancas institucionais — em que destacamos o
recente livro de Campello e Zucco (2020) —, nosso enfoque neste trabalho se situa mais em
componentes enddgenos da mudanca institucional. Igualmente, pelo escopo do trabalho, ndo
foi factivel abarcar, exceto tangencialmente, questdes sem dlvida fundamentais no que
concerne a diplomacia e impactos oriundos da geopolitica mundial, exceto quando obrigatério

para a analise em tela.
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4 CRISES ECONOMICAS E DE CONFIANCA: ELENCANDO JANELAS DE
OPORTUNIDADE

Nesta secdo, apresentamos as razdes para considerarmos alguns periodos historicos
como “janelas de oportunidade”, definidas a partir de modificacGes nas crencas daqueles que
estdo no poder ou de mudangas dos lideres que estdo no poder (com crencas distintas dos
anteriores) (ALSTON et al. 2016a).

Conforme vimos no capitulo anterior, toda crise € uma janela de oportunidade, ainda
que crises ndo sejam pré-requisitos para que ocorra tal janela. Desse modo, e com base nos
conceitos antes explorados, podemos sintetizar que as janelas de oportunidade:

a) podem derivar de crises econémicas ou politicas internas ou externas;

b) podem ser aproveitadas pelas liderancas para a mudanca de rumo da economia;

€) podem ndo ser aproveitadas, permanecendo a economia em “piloto automatico”;

d) podem ser de curta ou longa duracéo; e

e) podem acontecer por modificacdes nas crencas de alguns membros da rede

dominante em decorréncia de resultados econémicos e politicos.

Isso posto, passamos a delimitacdo de algumas possiveis janelas de oportunidade para
o periodo analisado no presente estudo.

4.1 CRISES ECONOMICAS INTERNAS E EXTERNAS

Como destacado por Alston et al. (2016a), uma crise econdmica interna € uma
possivel janela de oportunidade para que se alterem as convicgdes daqueles que detém o
poder ou para que haja mudangas nos lideres que estdo no poder, podendo elas serem
aproveitadas ou ndo. Assim, buscamos nesta subsec¢éo identificar quais sao as recessdes por
que passou a economia brasileira desde 1964.

A datacdo dos periodos recessivos desta subsecdo toma como referéncia a cronologia
estabelecida pelo Comité de Datagdo de Ciclos Econémicos (CODACE) do Instituto
Brasileiro de Economia da Fun¢do Getulio Vargas (IBRE/FGV), que segue 0 modelo adotado
por diversos paises, destacadamente o National Bureau of Economic Research (NBER) norte-
americano (CODACE, 2017).

A metodologia proposta pelo NBER, a partir do Business Cycle Dating Committee
(BCDC), procura identificar pontos de inflexdo nas séries econdmicas, classificando, entdo,

periodos de recessao e de expanséo da atividade econémica.
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A cronologia compreende datas alternadas de picos e vales na atividade econdmica.
Uma recessdo é um periodo entre um pico e um vale, e uma expansao é um periodo
entre um vale e um pico. Durante uma recessdo, um declinio significativo da
atividade econdmica se espalha por toda a economia e pode durar de alguns meses a
mais de um ano. Da mesma forma, durante uma expansdo, a atividade econdmica
aumenta substancialmente, se espalha pela economia e geralmente dura varios anos.
(NBER, 2020)".

Metodologicamente, segundo o Codace (2017), a datacdo dos ciclos brasileiros é

realizada

[...] com base em estatisticas econdmicas expressas em nivel, ou seja, cada ponto de
méaximo local (ponto de pico) do ciclo equivale ao final de um periodo de expanséo,
que serd seguido, no trimestre seguinte, pelo inicio de uma recessdo; cada ponto de
minimo local (ponto de vale) equivale ao trimestre final de uma recessdo, a ser
seguido, no trimestre seguinte, pelo inicio de uma expansdo econdmica. O ciclo
econdmico expresso em nivel é também conhecido como ciclo de negocios
[business cycle]. (CODACE, 2017, p. 1).

Segundo essa metodologia, recessfes sdo os intervalos de tempo em que ha declinio
perceptivel por ao menos dois semestres da atividade econdmica em diversos segmentos da
economia, sendo que a principal variavel usada é Produto Interno Bruto (PIB) a pregos de
mercado, trimestral e dessazonalizado, tal qual calculado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) (CODACE, 2017)% Paulo Picchetti, membro do Codace,
explica que uma crise econémica nao significa que o pais necessariamente esteja em recessao,
embora o contrario seja verdadeiro: “Crise pode ter um carater mais temporario € menos
estrutural e ser solucionada em um prazo relativamente curto. Ja a recessdo passa uma ideia
de mudanca de tendéncia de crescimento da economia com um carater mais estrutural”
(PICCHETTI apud LAPORTA, 2015).

Dadas essas consideracdes, a FIGURA 5 a seguir apresenta os periodos de recesséo e
expansdo dos ciclos brasileiros com base no PIB trimestral. Percebe-se a partir dos dados, na
primeira coluna, a existéncia de nove intervalos recessivos, que podem ser considerados
janelas de oportunidade a partir das definicdes de Alston et al. (2016a), uma vez que sao

sintomaticos de crises econdmicas.

! No original: “The chronology comprises alternating dates of peaks and troughs in economic activity. A
recession is a period between a peak and a trough, and an expansion is a period between a trough and a peak.
During a recession, a significant decline in economic activity spreads across the economy and can last from a
few months to more than a year. Similarly, during an expansion, economic activity rises substantially, spreads
across the economy, and usually lasts for several Years.”.

2 Convém sublinhar que, ao utilizar-se de diversos indicadores, para além do PIB trimestral, o Codace busca
apontar ndo somente “recessdes técnicas” (ou seja, queda do PIB em dois trimestres consecutivos), mas sim
quadros de recessdo real, em que um conjunto de indicadores aponta retragdo concomitantemente. Frisa-se,
ainda, que por descontinuidade de séries, “o calculo da queda de PIB acumulado nas recessdes anteriores a
1996 foi realizado com a Gltima versdo das Contas Nacionais Trimestrais disponivel para o periodo. A série
atual das Contas Nacionais Trimestrais comega no primeiro trimestre de 1996.” (CODACE, 2017, p. 1).
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Figura 5 - Cronologia trimestral do ciclo de negdcio brasileiro

CRONOLOGIA TRIMESTRAL DO CICLO DE NEGOCIOS BRASILEIROS - DURACAO E AMPLITUDE *
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*Crescimento medido de acordo com o PIB trimestral dessazonalizado a pre¢os de mercado (Fonte: IBGE)

Fonte: Codace (2020, p. 3).

O Grafico 1 abaixo apresenta a cronologia dos ciclos econdmicos brasileiros,
conforme definida por Codace (2017; 2020), com as areas sombreadas representando 0s
periodos de recesséo e a linha reproduzindo a evolugéo do PIB trimestral, ajustado em nivel,

encadeando-se as séries antigas e atual das Contas Nacionais do IBGE (CODACE, 2017)°.

% O gréfico foi replicado pelo autor por meio do software RStudio, utilizando o método X-13-ARIMA-SEATS
(CENSUS, 2020) para dessazonalizar a série do PIB trimestral entre 1980 e 1995.
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Gréafico 1 - Cronologia trimestral dos ciclos de negocios brasileiros.

Cronologia Trimestral dos Ciclos de Negécios Brasileiros

PIB a precos de mercado* e dreas hachuradas representando os periodos de recessdo
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* indice do PIB encadeado, dessazonalizado, com média de 1995 = 100. Em 201974 foi
identificado um novo pico do ciclo de negdcios.. Dados entre 1980-T1 e 2020-T1

Fonte: Codace (2020, p. 2).

Para o periodo compreendido entre 1964 e 1980, ndo dispomos de séries do PIB
trimestrais, uma vez que ndo calculada pelo IBGE. Assim, s6 é possivel buscar nos dados a
possibilidade de uma recessédo a partir dos dados anuais — 0 que ndo ocorreu, exceto em 1981
e 1983 — ou com alguma estratégia de retropolacao, suscetivel (igualmente) a criticas.

A partir dos dados de PIB anuais, ndo ha evidéncia para afirmarmos a existéncia ou
ndo de recessdes econdmicas. Contudo, o crescimento de meros 0,6% em 1963 sugere um
quadro de provavel instabilidade, de modo que pode servir como ponto de partida para
explicarmos o porqué da transfiguracdo do regime em abril de 1964, que é, de fato, o
momento histérico em que iniciamos a andlise no presente trabalho.

Desse modo, a partir dos dados de recessdo econémica, surgem como possiveis
candidatos a janelas de oportunidades as recessdes ocorridas nos periodos (em italico,
recessdes da economia brasileira de curta duracao):

a) década de 1980: 1981-1983, 1987-1988 e 1989-1992;

b) decada de 1990: 1995 e 1998-1999;

c) década de 2000: 2001 e 2003.

Alston et al. (2016a) salientam que, além das crises internas, crises exdgenas podem

contaminar o cenario interno, de modo que devemos considera-las para a analise procedente.
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Sendo assim, podem ser arroladas como crises econémicas globais no periodo os choques do
petroleo (1973 e 1979-80) e a elevacdo da taxa de juros americana em 1979, a Grande
Recessdo (2007-2008) e a crise econémica mundial causada pela pandemia do coronavirus
Sars-Cov-2 em 2020. S&o crises regionais importantes ao contexto brasileiro, também, as
crises dos emergentes na década de 1990 — México (1994), Asia (1997), Russia (1998) e
Argentina (1999-2000) — e, em decorréncia da crise global de 2007-2008, a crise da divida
publica na Europa (2009-2010). Todas essas crises serdo incorporadas, em contexto, quando

relevantes para as narrativas analiticas propostas.

4.2 JANELAS DE OPORTUNIDADE NO BRASIL (1964-2006): CONSIDERAGOES
INICIAIS SOBRE AS PERIODIZACOES A SEREM ANALISADAS

O ponto de partida da periodizacdo é a indagacdo feita por Alston et al. (2016):
quando os resultados ndo sdo normais, ndo estdo conforme o esperado, é for¢oso os dirigentes
se perguntarem: o que esta acontecendo de errado? A partir desse questionamento, buscamos
separar os intervalos de tempo de acordo com o0 que pressupomos serem as janelas de
oportunidade, iniciando ou finalizando os capitulos de acordo com o que nos, pretendemos,
parece ser mais relevante no periodo.

Desse modo, o Capitulo 5, que trata do inicialmente propagado “combate a corrupgao”
e avanca até o “estado de excecdo”, desenvolvimentismo e, por fim, o retorno gradual a
democracia, descreve a tomada de poder através do golpe de 1964 até o fim do governo Jodo
Figueiredo. Nesse capitulo, sdo pormenorizadas as decisdes de Castelo Branco, Costa e Silva
e Médici no ambito politico (como o Al-5 e a repressdo), além do “milagre economico
brasileiro”. Ainda, é enfatizada a estratégia do governo Geisel de buscar evitar as
consequéncias do choque do petréleo de 1973 — e o significado estratégico de tal politica
econbémica — e a importancia da politica econémica associada as crises internacionais de
1979 (segundo choque do petréleo) e 1980 (Guerra do Iraque) para a “década perdida” de
1980, além de tratarmos da crise da divida externa do inicio da década de 1980. Em particular,
propomos um jogo para explicar a transicdo politica sob informacdo imperfeita,
caracterizando os governos Geisel e Figueiredo.

No capitulo seguinte, que versa sobre os governos de José Sarney e Fernando Collor
de Mello, procuramos enfatizar a predominancia do tema do combate a inflacdo na pauta
econdmica, com sucessivos planos fracassados, nos debrucando em especial ao estudo das

estratégias do Plano Cruzado do governo José Sarney e do Plano Collor. Ainda, exploramos a
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transicdo politica e a importancia da Constituicdo de 1988 com relacdo as crencas
estabelecidas nas janelas de oportunidade derivadas das sucessivas crises econdmicas do
periodo e as reformas econdmicas pré-mercado do governo Collor.

No sétimo capitulo, exploramos o papel das liderancas para o aproveitamento de duas
janelas de oportunidade — Fernando Henrique para a criacdo do Plano Real apds os
sucessivos fracassos no combate a inflagdo (e também os impactos das crises mexicana,
asiatica, russa e argentina e os reflexos da desvalorizacdo cambial em 1999) e Luiz Inécio
Lula da Silva para a expansdo dos programas sociais com responsabilidade fiscal, apds as
recessdes de 2001 e do comeco de 2003.

Finalmente, concluimos com os capitulos 8 e 9, em que, respectivamente, fazemos a
recapitulacdo dos elementos essenciais de nossa analise com relacdo as ordens sociais e,
entdo, fazemos nossas consideracdes finais, sugestdes e ponderacBGes para pesquisas futuras

sobre o tema.
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5 GOLPE DE ESTADO, DITADURA E DESENVOLVIMENTISMO: POLITICAE
ECONOMIA NO BRASIL ENTRE 1964 E 1985

Este capitulo dedica-se a analise do intervalo compreendido entre o golpe de estado
civil-militar de 1964 e o fim dos governos das altas patentes militares em 1985.
Primeiramente, € retratado o periodo com detalhamentos sobre os momentos essenciais da
politica de entdo e sdo sintetizadas as principais informacfes econdmicas da época. Na
sequéncia, propomos um jogo de informacdo incompleta que trata da redemocratizacdo
iniciada durante esse espaco de tempo e discutimos as principais transformacdes
institucionais. Por fim, exibimos uma compilacdo das caracteristicas mais relevantes do

periodo em questao.
5.1 CARACTERIZACAO DO PERIODO!

Para descrevermos com acuidade os anos do regime militar, iniciamos salientando os
aspectos particulares da politica e da economia do periodo e, ap6s, resumimos a evolucdo das
principais varidveis macroecondmicas. Feito isso, teremos os elementos indispensaveis para

as reflexdes posteriores.
5.1.1 Os principais momentos politicos e seus atores

O golpe de Estado que depbs o entdo presidente Jodo Goulart em 1964 pode ser
compreendido como uma coalizdo complexa de conjuradores civis e militares. Pelo lado
militar, havia tanto legalistas quando conspiradores contumazes. Entre os civis, a base de
apoio ao golpe compreendia parcela considerdvel da classe média, desde pequenos
empresarios e profissionais liberais, incluindo, conforme Cruz e Martins (1984, p. 16), “[...]
praticamente todas as facgcdes das classes dominantes (do rural ao urbano, do arcaico ao
moderno, do nacional ao estrangeiro, do produtivo ao parasitario) [...]”.

Apesar de boa parte dessa heterogénea e conflitante alianga golpista pretender que a
intervencdo fosse rapida e que se mantivesse 0 compromisso com o calendéario eleitoral —

com eleices livres para presidente da Republica e governadores em 1965 e para 0 Congresso

! Esta segdo se ancora em trabalho anteriormente desenvolvido pelo autor (SPENGLER, 2015).
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Nacional em 1966 (REIS, 2014) —, a compreensdo sobre democracia era, ela também,

diversa:

Golpistas civis e militares tinham da democracia convic¢des peculiares. Para eles, a
democracia s6 funcionaria se houvesse expurgo dos “subversivos” e “corruptos”.
Assim, o golpe deveria ser uma “revolugdo”. Era uma palavra entdo prestigiosa,
legitimando programas no Brasil e no mundo. [...] Qualquer retorno a ordem anterior
sem profundas mudancas significaria a volta dos getulistas, dos comunistas e dos
corruptos. E se voltasse, o golpe teria sido em vdo. Nesse sentido, a revolucéo
chegara para perdurar no tempo. (REIS, 2014, p. 86).

Sendo assim, era preciso que houvesse um améalgama entre os que nutriam a ideia da
intervencdo como um projeto de longo prazo e entre aqueles que pretendiam uma intervencéo
rapida. Para Sallum Jr (1996), foi essencial para isso o controle militar por parte da
Presidéncia da RepuUblica e a restricdo da autonomia dos poderes Legislativo e Judiciario.
Desse modo, com a finalidade de permitir a conservacdo da unidade de varias facgdes
“revolucionarias” e garantir o controle a sociedade, geraram-se praticas e normas, muitas
delas arbitrarias (SALLUM JUNIOR, 1996).

Cruz e Martins (1984) ponderam que o sistema de poder que se estabeleceu a partir de
entdo manifestou duas caracteristicas marcantes e, teoricamente, conflitantes: sua durabilidade
e sua mutabilidade. Duradoura, pois ndo houve um Gnico caso de alternéncia entre governo e
oposicdo, permanecendo no poder a coalizdo que assumiu o poder. Mutavel, uma vez que
diversas transformagdes ocorreram no proprio regime, as vezes retrocedendo rumo ao “estado
de excec¢do”, e, noutras, se encaminhando a direcdo oposta (CRUZ; MARTINS, 1984).

Dentre os grupos que compunham a heterogénea coalizdo, assumimos seus diversos
interesses socioecondémicos podem ser representados pelas duas correntes internas ao aparato
militar mais significativas®: a linha dura e os sorbonistas® (CRUZ; MARTINS, 1984;
MARTINS FILHO, 1995; CODATO, 2004). Nessa distin¢do, sdo normalmente associados a
linha dura os militares que defendiam o endurecimento do regime, mais radicais, que
desejavam e acreditavam ser possivel a perpetuacdo do regime autoritéario, “[...] sendo pela
rejeicdo absoluta de todas as formas democréticas de governo, entdo por erigir algumas

fachadas atras das quais eles podem manter inviolada a natureza hierarquica e autoritaria de

? Havia ainda, com menor ascendéncia, os nacionalistas de direita e as chefias burocréticas (palacianos). Como
toda tentativa de tipologia dos grupos militares, adota-se aqui um recorte, sem deixar de atentar para a “fluidez
dos limites e da imprecisdo das classificacbes das correntes militares” (ARTURI, 2012, p. 7), que sdo
mencionadas quando relevantes para a analise. Evidentemente, muitos outros critérios poderiam ser utilizados
para classificacbes de grupos, civis e/ou militares, como envolvimento com tortura, lacos de amizade e
lealdade, formagdo militar e posicdo quanto a forma de desenvolvimento econdmico do pais (FICO, 2004).
Optamos, contudo, pela distingdo mais comumente utilizada para se referir ao periodo em questao.

® Também chamados de castelistas ou, ainda, esguianos. O termo “sorbonista” era uma forma inicialmente
pejorativa de denominar os militares (entre eles Humberto Castelo Branco e Ernesto Geisel) que haviam
estudado na ESG, a “Sorbonne militar”, em referéncia os académicos da renomada universidade parisiense.
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seu poder” (O’DONELL; SCHMITTER, 1986, p. 16, traducdo nossa)*. Em complemento,
dizem O’Donell e Schmitter (1986): “O nucleo principal da linha dura ¢ formado por aqueles
que rejeitam visceralmente os ‘canceres’ e as ‘desordens’ da democracia e que acreditam que
tém como missdo a eliminagdo de todos os vestigios dessas patologias da vida politica.”
(1986, p. 16, traducdo nossa).

Ja com relagdo a corrente sorbonista, a mais bem acabada caracterizacdo é a de
Sebastido Cruz e Carlos Martins (1984). Conforme os autores, a origem do sorbonismo
remonta a Revolucdo de 1932, a resisténcia a Vargas e ao Estado Novo e, claro, a Escola
Superior de Guerra (ESG), com sua contrapartida ideoldgica e na politica civil vinculada a
Unido Democratica Nacional (UDN). Essas forcas se opunham ao socialismo e,
particularmente, ao nacional-populismo® e ao clientelismo’ (CRUZ; MARTINS, 1984).
Tratava-se de um movimento que era polo de atracdo da politica brasileira, expressando-se
“ideal sorbonista” a partir, sinteticamente, do bindmio “seguranga e desenvolvimento”, dentro
da lei e da ordem (SALLUM JUNIOR, 1996)°.

A eleicdo do marechal Humberto Castelo Branco no Congresso — com 361 votos a
favor, trés contrarios e 72 abstencdes — mostrou a forca politica e ideol6gica do sorbonismo.
Mesmo que na ocasido 0s principais parlamentares de esquerda ja estivessem com 0S
mandatos cassados e os direitos politicos suspensos, o resultado da votacdo foi contundente,
especialmente ao se levar em consideracdo o apoio da maioria dos congressistas do PSD e,
sobretudo, o endosso do ex-presidente e entdo senador Juscelino Kubitschek (REIS, 2014).

Com a posse de Castelo Branco em 15 de abril de 1964, quatro dias apds a votacdo, o
sorbonismo assumiu de fato o controle do Estado. Cargos importantes foram distribuidos
entre os demais agrupamentos da coaliz&o; os principais cargos e 0 governo propriamente dito
(ou seja, a direcdo politica do Estado), contudo, ficaram com os partidarios de Castelo Branco
(CRUZ; MARTINS, 1984).

* «[...] if not by rejecting outright all democratic forms, then by erecting some facade behind which they can
maintain inviolate the hierarchical and authoritarian nature of their power”

> “the main core of the hard-liners is formed by those who reject viscerally the ‘cancers’ and ‘disorders’ of
democracy and who believe they have a mission to eliminate all traces of such pathologies from political life.”.

® Como setores da esquerda militar, do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e do Partido Comunista do Brasil
(PCB)

” Notadamente, o Partido Social Democrético (PSD), Partido Social Progressista (PSP) e a versdo populista do
PTB.

8 O “ideal sorbonista” ndo deve ser sobrevalorizado. Mesmo entre castelistas considerados moderados, como o
general Ernesto Geisel, a tortura era vista como “um mal necessario”, vide as proprias palavras de Geisel: “Néo
justifico a tortura, mas reconheco que ha circunstancias em que o individuo é impelido a praticar a tortura, para
obter determinadas confissdes e, assim, evitar um mal maior!” (D’ARAUJO; CASTRO, 1997, p. 225).
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Na pratica, o governo de Castelo Branco foi altamente contraditério, ndo obstante seu
rotulo legalista. Alicergado inicialmente em uma dupla fonte de poder — o Ato Institucional
de 9 de abril (que definia poderes de excecdo) e o Congresso (que era uma expressao
democratica, mesmo que ameacado e desfigurado pelas cassacfes) —, Castelo Branco nédo
demorou a se mostrar um chefe ditatorial e ndo um presidente eleito: aceitou cassacdes de
mandatos realizadas antes de sua posse e cassou, ele proprio, governadores e parlamentares®,
além de ter liderado a pressdo para que seu proprio mandato fosse prorrogado® e editado o
Al-2 em 1965, pelo qual foram dissolvidos partidos politicos, instituidas eleicdes indiretas
para presidente e instaurado o bipartidarismo entre a Arena (o partido da situacdo) e o MDB
(a oposicao legal) (REIS, 2014; CRUZ; MARTINS, 1984). Além disso, arbitrariamente e sem
razdo econdmica ou legal que sustentasse, em uma sucessdo de arbitrariedades, em 10 de
fevereiro de 1965, Castelo Branco emitiu decreto presidencial em que suspendia as linhas
nacionais e internacionais de uma das maiores companhias aéreas brasileiras, a Panair,
provavelmente motivado por criticas e desavencas dos diretores da empresa, que também
eram proprietarios do Banco Noroeste e da TV Excelsior, igualmente impedidas de exercer
suas funcbes (TEPEDINO; DIAS; CAVALCANTE, 2020). Conforme demonstrou a

Comissao Nacional da Verdade,

Nas alega¢des que conduziram ao fechamento da Panair, apresentadas ao presidente
Castelo Branco, o empreséario Celso da Rocha Miranda fora o mais citado e atacado.
Para Celso Miranda, o golpe contra as suas empresas € a sua pessoa ndo terminaria
com a “faléncia” da Panair e a ocupagdo manu militari da Companhia
Eletromecénica — Celma (empresa que fazia revisdes e manutengdes de turbinas,
Unica da América Latina autorizada pela Federal Aviation Administration — FAA —
EUA) pelo Batalhdo de Cagadores de Petropolis. A Aeronautica, por meio de seu
servigo de inteligéncia, o CISA, torna-lo-ia vitima de uma perseguicdo implacavel.
(BRASIL, 2014, p. 325).

Por isso, Cruz e Martins (1984) avaliam que, no plano politico, Castelo Branco
aparece como “um suceder de derrotas”:

a) nado queria cassar Juscelino, mas se viu obrigado a fazé-lo;

b) opunha-se a prorrogacao de seu proprio mandato, mas terminou aceitando;

c) convocou as elei¢des estaduais em outubro de 1965, mas, logo a seguir, editou o

Al-2 para apaziguar a resisténcia da linha dura;

% Entre eles, em junho de 1964, estava Juscelino Kubitscheck, apesar de seu apoio na eleicdo indireta ocorrida
poucos meses antes. Tal ato, que foi interpretado como uma trai¢éo, exasperou a oposi¢do (CRUZ; MARTINS,
1984)

19 Mandato que, em julho de 1964, foi estendido para durar até 15 de marco de 1967
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d) pretendia um nome afim ao sorbonismo para sucedé-lo, de preferéncia civil, mas
assistiu ao crescimento da antagonica candidatura presidencial de seu ministro da
Guerra, Artur da Costa e Silva — que afinal foi encaminhado ao cargo apoés
eleicBes indiretas e tomou posse em 15 de marco de 1967.

Com a ascensdo de Costa e Silva, a linha dura passa a ser a corrente hegemonica
dentro do balango de poder entre as fragmentagGes militares que compunham a alianga
(CODATO, 2004; CARDOSO, 1993; CRUZ; MARTINS; 1984). Ainda assim, apesar de
caracterizado muito frequentemente como o inicio do periodo mais repressivo do regime
militar — sobretudo a partir da decretacdo do Al-5 —, o comego do governo Costa e Silva é
marcado pelo discurso de compromisso com o didlogo democratico (CARDOSO, 1993;
REIS, 2014).

Transformacdes importantes ocorreram no campo oposicionista entre 1967 e 1968,
como 0s movimentos de contestacdo ao regime se agrupando em torno de propostas radicais
(como a luta armada urbana e a guerrilha rural), com militantes dessas organizagdes se unindo
a movimentos estudantis que, por sua vez, ora pediam o retorno a democracia, ora
manifestavam-se contra o capitalismo (REIS, 2014). Os protestos de 1968 ecoavam pelo
mundo e ndo seria diferente no Brasil, ainda que sob um regime autoritario.

O ano de 1968, também por isso, concentra os fatos mais marcantes do governo Costa
e Silva: em marco, o enterro de grande repercussdo do jovem Edson de Lima e Souto! e

greves de certa envergadura; em junho, a Passeata dos Cem Mil'?

, auge da contestacdo
politica ao regime militar até entdo; finalmente, em dezembro, foi decretado o Ato
Institucional n.° 5, o chamado “golpe dentro do golpe” (REIS, 2014)".

Para Adriano Codato (2004, p. 15), o Al-5 “[...] simboliza o ponto decisivo de inflexao
do regime e o momento paradigmatico do processo de reforco da centralizagcdo militar do
poder de Estado.”. As consequéncias imediatas principais do Al-5 foram a suspensdo do
habeas corpus para certos crimes, a permissdo para o Presidente decretar estado de sitio (nos
casos previstos na Constituicdo Federal de 1967) e a possibilidade de intervencao federal (por

exemplo, suspendendo autoridades legais e colocando em seu lugar interventores federais).

11 Edson de Lima e Souto fora assassinado por um policial militar durante uma invasdo a um restaurante
universitario, em que estudante protestavam contra o0 aumento dos precos

12 A Passeata dos Cem Mil foi uma manifestacdo popular no Rio de Janeiro, ocorrida em 26 de junho de 1968,
que reuniu cerca de cem mil pessoas e contou com a participagdo de intelectuais, artistas, operarios,
profissionais liberais e estudantes, que reivindicavam, principalmente, pelo “restabelecimento das liberdades
democraticas, a suspensdo da censura a imprensa e a concessao de mais verbas para a educagdo.” (FREIRE,
2002, p. 137).

3 Literatura revisionista mais recente, como Villa (2014), inclusive sustenta a tese de que a ditadura brasileira
somente durou onze anos, entre o decreto do Al-5 em 1968 e a Lei da Anistia em 1979.
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Ainda, foi possibilitada a censura & mdsica, ao teatro e aos meios de comunicacdo, além de
possibilitar ao presidente cassar mandatos e estabelecer o recesso do Congresso Nacional,
Assembleias Legislativas e Camaras de Vereadores (BRASIL, 1968). Segundo Codato (2004,
p. 12), “O ano de 1964 s se consuma politicamente em 1968. Isto é: o golpe politico-militar
[...] de 1964 somente se concretiza como regime ditatorial-militar em 13 de dezembro de
1968, apods a edi¢do do Ato Institucional n° 5.”.

A motivacdo para o0 apice dos instrumentos de repressdo € assim interpretada por
Codato (2004): as expressivas das manifestacdes em 1968 e a radicalizacdo dos movimentos
contrarios oposicionistas foram interpretadas pelos dirigentes das Forcas Armadas como
agitacdes que contribuiriam para abalar a estabilidade do governo de Costa e Silva e, em
especial, do préprio regime. A concorréncia entre as correntes militares, nesse momento,
tornava-se secundaria frente a necessidade de unido em defesa dos ideais da “Revolucdo de
64” (MARTINS FILHO, 1995; CODATO, 2004).

Por isso, para controlar o recrudescimento dos movimentos estudantis e os primeiros
impulsos da esquerda mais radical, foram criados mecanismos de repressao. Inicialmente, em
1970, foram criados os Centro de OperacbGes de Defesa Interna (Codis) e, pouco tempo
depois, os Destacamento de Operagdes de Informacdo (DOIs)', surgidos a partir da Operacéo
Bandeirantes (Oban) — que, por sua vez, havia sido concebida organizada em 1969 para
coordenar e integrar as acdes dos 6rgdos estatais responsaveis por coibir e reprimir “grupos
subversivos” (MARTINS FILHO; 1995; GASPARI, 2014). Desse modo, o combate a
subversdo permaneceu, geralmente, em médos militares, com a policia tendo papel somente
acessorio (CASTRO, C., 2002).

Cardoso (1993 [1971]) descreve que a estratégia discursiva de “abertura democratica”
fez crescer o autoritarismo, com Costa e Silva inicialmente procurando ampliar liberdades
politicas e fazendo apelo a unido democratica para, apos ver o crescimento da oposi¢do
(manifestado, por exemplo, na Passeata dos Cem Mil), ver novamente uma oposigédo interna
colocar em xeque o governo. Desse modo, ao editar o Al-5, praticamente transformou-se “[...]

0 presidente num ditador, sob fianca das Forcas Armadas, por pressdo de grupos de fora e de

14 Pela complementaridade de suas funcdes — o DOI era responsavel pelas acdes préticas de busca, apreensio e
interrogatério de suspeitos, ao passo que o Codi tinha como atribuicao a analise de informacg6es, a coordenacao
dos orgdos militares e o planejamento estratégico no enfrentamento dos grupos de esquerda —, os dois érgaos,
embora estruturas distintas, eram associados pela sigla DOI-Codi (JOFFILY, 2005). Para Mariana Joffily
(2005), apesar de o DOI-Codi representar somente uma parte do aparato de repressdo, justamente por ser
diretamente subordinado ao Exército “[...] possuia mais prestigio e poder que os outros 6rgdos de seguranga”

(p. 2).
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dentro do governo. Era o Exército, como instituicdo, que assumia as pressdes dos ultra [sic].”
(CARDOSO, 1993, p. 77).

Com o adoecimento de Costa e Silva, o0 marechal-presidente foi afastado do cargo no
desfecho de agosto de 1969, com o vice-presidente, Pedro Aleixo, um civil, sendo impedido
de assumir em virtude do Al-12, baixado pelo Alto Comando das Forgas Armadas em 30 de
agosto de 1969. Apos afastamento de Costa e Silva e, consequentemente, o fim do segundo
governo do regime, assume a presidéncia, em 31 de agosto de 1969, a Junta Militar,
triunvirato composto pelos trés ministros militares (Aurélio de Lira Tavares, Marcio Melo e
Augusto Rademaker, respectivamente ministros do Exército, da Aeronautica e da Marinha).
Apesar de permanecer apenas dois meses no poder, a Junta Militar decretou uma série de Atos
Institucionais (além de cerca de cem Atos Complementares e Decretos-Lei como a Lei de
Seguranca Nacional) (CRUZ; MARTINS, 1984).

Apb6s dez meses de recesso, o Congresso Nacional foi reaberto e conduziu a
presidéncia o general Emilio Garrastazu Médici, tendo o almirante Augusto Rademaker como
vice-presidente. Para Reis (2014, p. 95), tratava-se da “fachada democratica de uma ditadura
aberta”: ao tomar posse no final de outubro de 1969, Emilio Garrastazu Médici promete, tal
qual seus antecessores, deixar “[...] ao término de meu periodo governamental,
definitivamente instaurada a democracia em nosso Pais.” (MEDICI, 1969, p. 48). Os anos
ap6s a posse de Médici, contudo, significaram a exacerbacdo do chamado “estado de
excecdo”: dada a brutalidade empenhada na repressdo, 0 periodo tornou-se sinénimo da
expressao “anos de chumbo”.

Nesse decurso, o regime utilizou largamente os diversos mecanismos de repressao.
Duas ordens coexistiam no pais: a constitucional e a extralegal. Com a censura a imprensa, a
opinido publica era pouco informada da guerra impetrada contra os grupos de esquerda
armada. Sobretudo, além da tortura — repudiada publicamente, mas extensamente utilizada
—, multiplicavam-se casos de assassinatos que eram oficialmente encobertos como
“suicidios”, “atropelamentos” e ‘“tentativas de fuga”, dentre outras alegacbes, além de
sequestros que atingiam inclusive pessoas apenas moderadamente criticas ao regime®®.
Acima, inclusive, do ordenamento autoritario, 0s 6rgaos de seguranca e repressdo tornaram-se
“for¢as autbnomas” (CRUZ; MARTINS, 1984). A populacdo, amedrontada e esmorecida,
tratava de afastar-se da vida publica: “Subjacente a ordem, imperava o medo.” (CRUZ;
MARTINS, 1984, p. 43).

15 Um titulo indispensével sobre a repressao politica no regime militar é Brasil: Nunca Mais (BRASIL..., 1996).
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Paralelamente a expansdo repressiva, 0 crescimento econémico excepcional e a
conquista esportiva na Copa do Mundo de futebol em 1970 projetavam a imagem do governo
e ensejavam a euforia e o ufanismo do “Brasil poténcia”, a ponto de o regime acreditar que
poderia se legitimar a partir do desempenho da economia: quando criticado, a respeito da
repressao, o regime respondia demonstrando dados a respeito do desenvolvimento econdmico
(CARDOSO, 1993; CRUZ; MARTINS, 1984; REIS; 2014). Impavido, em novembro de 1971
0 governo legalizou decretos secretos — o0 que abolia, de maneira explicita, a necessidade de
publicizar atos normativos do governo. Cruz e Martins (1984, p. 43) resumem: “Nunca, como
nesses anos, o pais esteve tdo proximo da imagem que dele fazia a extrema-direita” (CRUZ;
MARTINS, 1984, p. 43). Embalado no sucesso econdmico, 0 governo assim se manteve, sem
revogar 0s mecanismos de excecdo de que o regime dispunha e, tal qual seus predecessores,
terminaria amplificando o autoritarismo, com a onipresenga da censura: eram os “anos de
chumbo e de ouro”, na definigdo de Reis (2014).

Ainda assim, havia crescentemente entre a populacdo a expectativa de que o governo
que sobreviesse a Médici traria mudancas liberalizantes (CRUZ; MARTINS, 1984). Os
sorbonistas, no entanto, viam-se longe de possuir influéncia sobre o entdo presidente, motivo
pelo qual a pouco provavel op¢do de Médici por Ernesto Geisel, segundo este, deveria estar
calcada em certo “calculo politico” (GEISEL apud D’ARAUJO; CASTRO, 1997). Médici,
contudo, entregava a Geisel o governo tendo os focos de resisténcia armada praticamente
liquidados (GEISEL, apud D’ARAUJO; CASTRO, 1997).

Geisel, contudo, permaneceu em siléncio apos a indicacdo para suceder a Médici.
Pairavam no ar as especulacfes a respeito das diretrizes que imprimiria a seu governo no
ambito institucional, bem como sobre a continuidade das politicas econdmicas realizadas pelo
ministro Delfim Netto (CRUZ; MARTINS, 1984). Nao tendo conseguido se institucionalizar,
a cada sucessdo o regime passava por um momento de crise, mas, embalado pela popularidade
de Medici, a transmissdo da faixa presidencial foi vista como a menos tumultuada dentre
todas as ocorridas no regime (CARDOSO, 1993; CRUZ; MARTINS, 1984; SKIDMORE,
1988a)

Ainda assim, Geisel promove alteracBes importantes nos ministérios. Mario Henrique
Simonsen foi empossado como ministro da Fazenda, apesar da popularidade de Delfim Netto
— quem, inclusive, foi “[...] mandado para fora do Brasil como embaixador na Franga, em
parte para manter sua personalidade formidavel tdo longe quanto possivel dos novos
executivos da politica.” (SKIDMORE, 1988a, p. 31). De maneira geral, os principais

ministros nutriam afinidade a corrente sorbonista (ARTURI, 2012). Uma das poucas exce¢des
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que comp6s tanto o alto escaldo do governo Médici quanto do governo Geisel foi 0 ministro
da Secretaria de Planejamento (Seplan), Jodo Paulo dos Reis Velloso.
Ao assumir a presidéncia em 15 de marco de 1974, Geisel leva consigo o projeto de
liberalizag¢ao do regime, “[...] mantido quase secreto pelo novo governo até assumir o poder.”
(ARTURI, 2012, p. 12), 0 qual n&o contava com o apoio da maioria dos oficiais. Para cumprir
com seu objetivo, Geisel procura comprometer a oposicdo, partilhando a responsabilidade
para 0 andamento do projeto (ARTURI, 2012; CRUZ; MARTINS, 1984). O objetivo,
contudo, ndo era superar a ordem autoritaria, mas, antes, institucionaliza-la (SALLUM JR,
1996). Desse modo, resumem Cruz e Martins, “Mais do que um programa de transicéo, o que
se esboca nas palavras de Geisel € um projeto de institucionalizagdo do regime autoritario,
que prevé medidas liberalizantes, mas apenas na medida em que sirvam a esse proposito.”
(1984, p. 46).
Para que a cautelosa estratégia de liberalizacdo politica avangasse, porém, era preciso
que que as forcas armadas fossem distanciadas do centro das decisdes politicas (ARTURI,
2012; LAMOUNIER, 1994). Desse modo, o projeto envolvia, resumidamente:
a) o fortalecimento do governo perante a corporacdo militar, para que houvesse a
“volta dos militares aos quartéis”, bem como o isolamento politico da linha-dura;

b) uma pauta de reformas politicas que culminasse na substitui¢do do “estado de
arbitrio” (no que o Al-5 era marca indelével); e

c) a consolidacdo de uma elite politica que pudesse se manter no controle do novo
regime — institucionalizado, porém ainda autoritario — e que fosse aderente aos
“ideais da Revolugdo” (SALLUM JUNIOR., 1996).

O ideal de Geisel e Golbery, afinal, ndo era a democracia plena, com elei¢des diretas,
mas indiretamente, por um Colégio Eleitoral nucleado pelo Congresso Nacional (no caso do
presidente da Republica) e pelas Assembleias Legislativas (para os governadores de estado).
Para Geisel, em resumo, “Essa historia de democracia plena, absoluta, para o Brasil, € uma
ficcdo.” (apud D’ARAUJO; CASTRO, 1997, p. 444).

No plano econdmico, o novo governo diagnosticou, logo ao assumir o mandato, que a
economia se encontrava com inflagdo “reprimida” e excesso de moeda. Circulava a
informacdo de que a gestdo econdmica anterior tivesse manipulado as taxas de inflacdo
durante 1973 para que se aproximassem da meta anual de 12%. Por parte do governo, todavia,
havia a preocupagéo de ndo atribuir ao antecessor as causas do crescimento da inflagdo, dado
que essa atitude “[...] implicava uma temeraria quebra de disciplina e da hierarquia interna do
alto comando do ‘sistema’ militar.” (SARMENTO; ALBERTI, 2002, p. 67). Contudo, 0 novo
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governo tinha consciéncia de que deveria arcar com o 6nus da alta inflacionaria ao passo que
buscasse atenué-la (SIMONSEN, 1974).

O governo Geisel, assim, inicia preocupado majoritariamente em conhecer a realidade
inflacionaria do Pais, sendo removidos controles artificiais da gestdo econdmica conduzida
por Delfim Netto, o que logo elevou a taxa oficial de inflagdo e gerou instabilidade com
relagdo as proprias métricas de inflagdo (CARNEIRO, 1992). Os mecanismos de controle de
precos foram, entdo, revisados, buscando com isso algum nivel de racionalidade para a acéo
frente a inflacdo (CARNEIRO, 1992)™. Para que a “liberalizacdo vigiada” dos precos fosse
bem-sucedida e tivesse credibilidade, colaborava a prépria imagem do novo ministro da
Fazenda, dado que Simonsen “[...] era portador de concepgdes largamente conhecidas e de
facil consulta, sendo previsivel que sob seu comando a politica econdmica abandonaria 0s
‘artificios’ que cercaram a sua conducdo em 1973.” (MACARINI, 2011, p. 37-38).

Simonsen preconizava que a austeridade fiscal deveria ser um importante
complemento ao combate a inflacdo, embora a execucdo de medidas restritivas fosse
restringida pelas diretrizes do | PND, do governo Médici, ainda vigentes (MACARINI, 2011;
LAFER, 1975). Ainda mais importante, contudo, era preciso evitar uma crise econdmica, 0
que acarretaria crise de credibilidade e de legitimidade logo no principio do governo (LAFER,
1975). A preocupacdo com o controle da inflacdo, a proposito, ia de encontro ao projeto de
promocdo do desenvolvimento econémico e social do préprio Geisel: a nova lei que
estabelecia mudancas na regra salarial do reajustamento do salario-minimo, de autoria do
Poder Executivo, logo em 1974, indicava isso*’ (CARNEIRO, 1992). O intuito da lei era

1% N#o se tratou, contudo, de liberalizacdo generalizada dos precos — ao contrério, lembra Macarini (2011, p.
39), “Uma atuacdo muito firme do CIP foi preservada como peca importante da politica de combate a
inflacdo.”. Duas mudangas institucionais, as resolu¢des n° 52 € 53, de setembro de 1974, sdo exemplares dessa
atuacdo do CIP. A primeira, ao reconhecer a falta de um sistema de informacbes que subsidiasse
adequadamente as decisdes de reajustamento de precos, visou padronizar os demonstrativos financeiros das
empresas e, com isso, dotar o CIP de informagfes para os estudos de rentabilidade setorial (CARNEIRO,
1977). J4 a resolucéo n° 53, que instituiu o regime de “liberalizagdo vigiada”, substituiu a autorizagdo prévia
para aumentos de precos pela justificativa a posteriori, isto é, as empresas ficavam autorizadas a praticar 0s
reajustes pretendidos desde que posteriormente fornecessem ao CIP as razdes, de acordo com seus custos e
rentabilidade (CARNEIRO, 1977).

7 Lei n.2 6.147, de 29 de novembro de 1974. Seria mantido, na pratica, o principio da recomposic&o do saléario
médio real dos 12 meses anteriores ao do reajuste da antiga lei de corre¢ao salarial, porém, “[...] caso no
reajuste anterior a inflagcdo futura houvesse sido subestimada (acarretando, por esta via, uma queda no salario
real médio), haveria uma correcdo aproximadamente igual a perda ocorrida, impedindo que esta Ultima se
tornasse permanente” (CARNEIRO, 1992, p. 302-303). A época, conforme Vital (1979), as estatisticas do
IBGE mostravam que aproximadamente 60% da populacdo economicamente ativa do Pais auferia rendimentos
médios mensais inferiores a dois salarios-minimos. Também por esse motivo seria criado, posteriormente, em
novembro de 1975, o Programa Nacional do Alcool (Proalcool), que tinha como principal intuito a expansio
no curto prazo da producédo de alcool anidro a partir de cana-de-agUcar, mandioca ou outros insumos, e sua
viabilizagdo para a mistura com a gasolina como combustivel automotivo, além de servir como matéria-prima
para a industria quimica (BRASIL, 1975b).
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claro: encerrar as criticas de que o arrocho salarial era a causa precipua da desigualdade de
renda durante o governo militar (CARNEIRO, 1992).

Sob Geisel, houve forte centralizacio do processo decisério na figura do presidente®®.
Ficava claro que os projetos politico-econdmicos ficariam sob a tutela do entdo general-
presidente, sendo o Il PND, tornado lei em dezembro daquele ano, a comprovacéo escrita da
opcdo econdbmica do governo diante da conjuntura internacional. Logo em seu paragrafo
inicial, a linha-mestra é desvelada: “O Brasil se empenhara, até o fim da década, em manter o
impulso que a Revolugdo vem procurando gerar, para cobrir a area de fronteira entre o
subdesenvolvimento e o desenvolvimento.” (BRASIL, 1974a, p. 15).

Com a promulgacéo do Il PND, a politica monetaria mais restritiva dos primeiros
meses do governo daria lugar a um desafio ambicioso, ainda maior do que o dos governos
anteriores, e sob uma condicdo externa muito menos favoravel. Nao sé o governo optou por
manter 0s projetos estatais de investimento herdados de Médici, como também, por meio de
volumosos investimentos, passou a buscar a complementacdo da matriz produtiva brasileira
(SKIDMORE, 1988b).

O Plano, seguro de que haveria a retomada da “normalidade” do cenario internacional,
enfatiza que “o Brasil pode, validamente, aspirar ao desenvolvimento e a grandeza”
(BRASIL, 1974a, p. 23). Para tanto, o Il PND expressa que, na pratica, seria necessario
manter o crescimento acelerado dos Gltimos anos, conter a inflacdo gradualmente, manter em
equilibrio o balango de pagamentos e realizar politicas de distribuicdo de renda, entre outros
objetivos (BRASIL, 1974a). Com relacdo a crise energética oriunda do choque do petroleo de
1973, o texto enfatiza que o Pais precisa se adequar as circunstancias, inclusive acessando 0s
“[...] centros financeiros, da Europa e dos Estados Unidos, que fardo boa parte da reciclagem
do dinheiro arabe.” (BRASIL, 1974a, p. 27). Além disso, o Il PND considera que “O Brasil se
coloca em posicdo intermedidria, nos reflexos da crise do petrdleo, entre 0s que pouco
dependem das importacdes, como os Estados Unidos, e os que dela dependem violentamente,
como a maioria dos paises europeus.” (BRASIL, 1974a, p. 27). O Il PND enseja, também,
que o Brasil contorne a elevagdo dos precos do petréleo e a dependéncia externa do produto™®:
0 texto estabelece que o Brasil deveria produzir internamente, no longo prazo, o essencial

para as suas necessidades energeticas (BRASIL, 1974a).

18 Codato (1997) enfatiza o papel do Conselho de Desenvolvimento Econémico (CDE), instituido logo no inicio
de maio de 1974, que transformaram tanto o CDE quanto a Seplan em érgaos de assessoramento direto do
presidente da Republica (CODATO, 1997; BRASIL, 1974b).

9°0 Pais, & época, importava mais de dois tercos do petréleo consumido, o qual respondia por 48% da energia
total utilizada — ante 3% do carvdo mineral, 24% da energia elétrica e os demais 25% da lenha e residuos
vegetais (BRASIL, 1974a.)



79

Os resultados ao final de 1974, contudo, induziram a sensagdo de que a economia
brasileira entraria em recessdo ap6s anos de euforia com o crescimento econémico
(MACARINI, 2011). Furuguem (1977) percebe que, a partir de 1975, devido a indicadores de
producdo industrial desfavoraveis, o governo passou a estimular a economia através da
expansédo da liquidez, com o que “Nao se almejava desempenho brilhante da economia, mas
temia-se a recessdo e o desemprego.” (FURUGUEM, 1977, p. 85).

Em decorréncia da desaceleracdo econémica observada em 1975, ocorreram
manifestaces empresariais que viam no Il PND sinais de “estatizacdo” da economia. A
“rebelido empresarial”, como denominou Carlos Lessa (1978), manifestou-se através de uma
série de reportagens do jornal O Estado de S&o Paulo entre fevereiro e marco de 1976 e pela
revista Visdo (em especial, a edicdo de 19 de abril daquele ano). Segundo tais publicacdes, o
Estado brasileiro estaria se ocupando de setores que deveriam pertencer ao setor privado®. Os
dois ultimos anos da administracdo de Geisel na conducao da economia foram, pois, marcados
por politicas de curto prazo que pretendiam conter a demanda e controlar 0s pregos
administrados pelo governo, alinhadas as diretrizes de Simonsen (1976b), minorando o0s
investimentos estatais (LESSA, 1978; MACARINI, 2011). Paralelamente, havia a procupacéo
em manter o nivel de emprego e de prosseguir com a adaptacdo estrutural da economia
brasileira a crise do petréleo (SIMONSEN, 1976b).

Quanto ao arranjo politico, 1977 foi particularmente atribulado. Ja em 1976, a partir de
preocupacOes de que a oposicao legal (0 MDB) pudesse usar o horario eleitoral das elei¢cdes
para vereadores e prefeitos para manifestar criticas ao regime, surgiu a lei que ficou conhecida
como Lei Falcd0?!, que perdurou até o fim do regime militar (D’ARAUJO, 2002, p. 36). A
Lei Falcdo, proibiu o acesso dos candidatos as redes televisivas e apenas permitia, na
propaganda eleitoral, a leitura dos curriculos dos candidatos e a apresentacdo de suas
fotografias. Tratou-se, enfim, de mais um retrocesso na politica brasileira — e preltdio ao que
viria a acontecer no ano seguinte. Ao se iniciar o ano de 1977, que viria a ser “[...] o ano-
chave no processo de transformacdo do regime.” (CRUZ; MARTINS, 1984, p. 54), havia
amplas expectativas sobre as reformas politicas que regulariam as elei¢cdes diretas para 0s
governos estaduais em 1978. Logo em margo de 1977, a tensdo oriunda das elei¢des de 1974

reaparece: usando como pretexto a recusa do MDB em aprovar sem emendas uma proposta de

20 | essa (1978) realiza um amplo levantamento desse movimento empresarial e Hermann (2011) mostra que
tanto os investimentos das estatais quanto a participacdo do governo na FBCF expandem-se no periodo Geisel
(TABELA 12). O crescimento do setor publico na composigdo da formacao bruta de capital fixo é diretamente
relacionado ao crescimento das estatais nesse indicador, uma vez que a participag¢do do investimento direto do
governo se reduz.

?! Lei n° 6339/1976.
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reforma do Poder Judiciario, o presidente Geisel decretou em 1° de abril o recesso temporario
do Congresso® (SKIDMORE, 1988a; CRUZ; MARTINS, 1984) e, entdo, utilizando-se dos
poderes autoritarios, Geisel outorgou em 13 de abril o que ficou conhecido como “Pacote de
Abril” — que, entre outras mudangas constitucionais, estavam as eleicdes indiretas para
escolha de governadores, eleicdo de um terco do Senado por via indireta (0s quais ficariam

. A . 23
conhecidos como “senadores bidnicos”

), a extensdo da Lei Falcdo as eleigdes estaduais e
federais, a alteracdo do quérum para reformas na Constituicdo (de dois tercos para maioria
simples), a alteracdo do colégio eleitoral que elege o presidente da Repulblica e a ampliacdo
do mandato presidencial para seis anos a partir do sucessor do proprio Geisel (CRUZ;
MARTINS, 1983; SKIDMORE, 1988a; D’ARAUJO; CASTRO, 1997). Conforme Cruz e
Martins (1984), seja por seu conteudo, seja por sua forma, o Pacote de Abril causou

perplexidade:

A intensidade da reacdo provocada por mais esse ato de forga, que por sua
brutalidade rivalizava com as medidas mais duras até entdo impostas pelo regime e
que se chocava tdo frontalmente com os proclamados intuitos de distenséo e de
normalizacdo institucional, a intensidade da reacdo, diziamos, toma todos de
surpresa. (CRUZ; MARTINS, 1984, p. 55).

O ano de 1977, segundo Cruz e Martins (1984), ficou marcado também pelo
“despertar da sociedade civil”. Houve, nesse ano, protestos de jornalistas e intelectuais a
censura®, manifestacdes estudantis francamente antigoverno, empresarios se expressando
publicamente em termos politicamente liberais, campanha pela “reposi¢do salarial” do
movimento sindical, entre outros movimentos (CRUZ; MARTINS, 1984; SKIDMORE,
1988a). Em comum as manifestacbes preconizavam “[...] a aspiragdo pelo Estado de Direito e
a defesa das ‘liberdades democraticas’.” (CRUZ; MARTINS, 1984, p. 57).

Internamente, mais uma vez, se estabelecia 0 antagonismo entre a linha dura e os
sorbonistas quanto ao “xadrez sucessorio” (LAMOUNIER, 1994). Para Sebastido Cruz e
Carlos Martins (1984), em agosto de 1977 o quadro poderia ser descrito da seguinte maneira:
por um lado, grandes parcelas da opinido publica hostilizavam Geisel, exigindo o retorno ao

Estado de Direito; de outro, a direita militar, por meio de um virulento discurso anticomunista

22 |ss0 porque, por ndo ter os dois tercos majoritarios no Congresso para garantir a maioria qualificada nas
votacdes, a0 governo restava a possibilidade de legislar por decreto gracas ao Al-5, que, contudo, s6 poderia
ser usado no caso de o Congresso ndo estar reunido.

2 Uma referéncia pejorativa a uma série televisiva chamada “O Homem de Seis Milhdes de Dolares”, em que a
personagem principal, um militar gravemente acidentado, fora reconstituido com poderes especiais, tornando-
se um “homem bidnico” — 0 senador bidnico, por extensdo, era considerado também alguém “fabricado em
laboratorio” (LOURENCO, 2014).

* Que, para os grandes veiculos, havia sido suspensa em 1975, mas que permanecia em vigor para midias
menores.
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— dirigido sobretudo ao “publico interno” —, buscava consolidar a candidatura do ministro
do Exército, Silvio Frota, para suceder a Geisel.

Lider da linha dura e considerando-se natural candidato a presidéncia da Republica, o
general Frota trabalhava para fazer sombra a escolha de Geisel pelo também general Jodo
Batista Figueiredo para a sucessdo. Frota julgava que o Pais estava sob o perigo da subversdo
comunista e acredita que a liberalizag&o politica era um artificio que auxiliaria os subversivos
e que, muitos deles, estavam escondidos sob 0 MDB e a propria Arena (SKIDMORE, 1988a).
Nesse contexto, afirmam Cruz e Martins (1984), Geisel rapidamente agiu para que 0 cenario
fosse redefinido a seu favor: primeiramente, com a “missdo Portela”®; em seguida,
anunciando para 0 ano seguinte a extin¢cdo do Al-5; depois, com a cuidadosa demissdo do
ministro da Guerra — o préprio general Frota — e com a cooptacdo do general Belfort
Bethlem, baluarte da linha dura.

Para Skidmore (1988a), a exoneracdo de Silvio Frota foi uma demonstracéo de forca
que atestava seu poder pessoal. Nunca antes um ministro do Exército havia sido demitido sem
que previamente fosse consultado o Alto Comando das Forcas Armadas (SKIDMORE,
1988a). Para Celso Castro (2002, p. 59), “A demisséo de Frota parece ter representado um
ponto de inflexdo na atuacdo da repressdo.”, reafirmando a autoridade de Geisel, o que, para
Codato (2005) foi um ingrediente importante para que houvesse o arrefecimento da forga
militar em questdes corriqueiras relativas ao Estado. Assim, em 31 de dezembro de 1977,
Geisel comunicou que o chefe do SNI, general Jodo Figueiredo, seria indicado como seu
sucessor. Para Cruz e Martins (1984, p. 58), a sorte estava lancada: ‘“Nesse momento, a
‘abertura’ tal como seréd praticada nos primeiros anos do governo Figueiredo, em suas linhas
gerais, ja estava decidida.”.

No ocaso de seu mandato, Geisel finamente cumpriria com algumas de suas metas: a
abolicdo do Al-5, finalmente, era levada a cabo e, com isso, o fim do direito do presidente de
fechar o Congresso Nacional, o fim das suspensdes de partidos politicos, da pena de morte e
da priséo perpétua, suprimindo os principais elementos do regime autoritario, aléem de revogar
a expulsdo de dezenas de exilados politicos e de reestabelecer o habeas corpus .

Afora isso, o final do governo Geisel ficaria marcado também por uma movimentacdo

inesperada por parte dos trabalhadores. O “novo sindicalismo”, sob a lideranga do operario

% Arranjo politico-institucional que coube ao entfo senado Petronio Portela para que fosse buscado o
entendimento entre governo oposicdo para as reformas que viriam a substituir o regime de excecdo
(CALICCHIO, 2008).

% Em troca diplomatas estrangeiros sequestrados por movimentos de esquerda Oito exilados, contudo, foram
especialmente excluidos, incluindo o ex-governador gadicho Leonel Brizola e Luis Carlos Prestes, ex-dirigente
do PCB (SKIDMORE, 1988a).
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Luiz Inacio da Silva, o Lula, com retorica e pautas contundentes, apesar de pequeno em
relacdo ao numero de entidadaes que representava, tornou-se ator politico importante na
definicdo dos temas do movimento sindical (CRUZ; MARTINS, 1984; ALMEIDA, 1984). A
elevacdo dos salarios-minimos reais fora insuficiente para conter as criticas desse novo
movimento, que reivindicava a negociacdo coletiva de salarios entre sindicatos e
empregadores (sem, portanto, interferéncia e ingeréncia estatal) e exigia a restauragdo do
direito irrestrito de greve (ALMEIDA, 1984).

A convulséo social vivida no Pais somavam-se as preocupacdes com o crescimento da
divida externa. Dionisio Dias Carneiro (1992) sustenta que o sucesso da politica industrial
brasileira se ancorou em uma miriade de estimulos crediticios, fiscais e cambiais que, por fim,
levou a queda da carga tributéria liquida e o aumento do endividamento do setor publico. De
fato, Bacha e Malan (1988) mostram que a divida externa liquida quintuplicou entre 1973
quando correspondia ao valor das exportagfes do ano, aproximadamente) e 1978 (quando
passou a corresponder por 250% do valor das exportagdes). O “ajuste a brasileira”, conforme
expressam Bacha e Malan (1988), havia tornado a economia vulneravel a choques externos,
no minimo, pela dependéncia do petréleo — que cresceu em relevancia na pauta de
importagdes — e pela vulnerabilidade a elevagbes dos juros dos mercados internacionais,
dado 0 peso que o pagamento do déficit em conta corrente passou a ter’’. Com o segundo
choque do petréleo, que elevou o preco do barril do produto de US$ 12 para US$ 30 o final de
1978 e o inicio de 1980, combinado a expressiva elevacdo das taxas de juros internacionais,
era possivel antever o panorama de dificuldades que seriam enfrentadas por Jodo Figueiredo
(BACHA; MALAN, 1988).

A0 mesmo tempo em que extinguiu o Al-5, contudo, Geisel deixara preservada a Lei
de Seguranca Nacional, considerada uma fonte tdo relevante de poder arbitrario quanto
(CRUZ; MARTINS, 1984) Nao foram, por exemplo, revogados o Pacote de Abril, tampouco
a Lei Falcdo, além de ser criado um novo instituto, o “Estado de Emergéncia”, que facultava
ao presidente em exercicio suspender garantias individuais, imunidades parlamentares e
liberdades politicas, o que foi nomeado de “salvaguardas de emergéncia” (CRUZ; MARTINS,
1984; SKIDMORE, 1988a; CARVALHO, 2005). Assim, mantinha-se a ambivaléncia do

regime:

2 Segundo Bacha e Malan, ainda assim, “[...] tio sério quanto o problema real colocado pela dependéncia do
petroleo, era a crescente vulnerabilidade a elevagdes das taxas internacionais de juros, que passaram a regular
quase 70% da divida externa bruta brasileira de longo e médio prazos de 43,5 bilhdes de dolares ao final de
1978 (dos quais 29,5 hilhdes correspondiam a empréstimos em moeda). Em decorréncia disso, 0s pagamentos
liquidos de juros passaram a representar, em 1977—78, quase metade do déficit brasileiro em conta corrente.”
(BACHA; MALAN, 1988, p. 208).
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Em margo de 1974, Geisel proclamava a sua aspiracdo de ver os instrumentos
excepcionais superados “pela imaginagdo politica criadora, capaz de instituir,
quando for oportuno, salvaguardas eficazes dentro do contexto constitucional”. No
final de 78, o momento chegara ¢ o “Estado de Emergéncia”, junto com a Lei de
Seguranca Nacional reformada, ali estavam para mostrar que a criatividade politica
ndo havia faltado. (CRUZ; MARTINS, 1984, p. 61).

Desse modo, conforme Carvalho (2005), Geisel ndo somente buscou o
desmantelamento e a renovacao legal do aparato autoritario, mas também manipulou, como
pdde, o sistema eleitoral para impedir a ascensdo da oposi¢do sob as normas do préprio
regime. Mais, buscou recuperar a autoridade presidencial e impedir a linha dura, e buscou
superar as dificuldades da prépria liberalizacdo — processo em que, conforme Sallum Junior
(1996), “A oposicdo partidaria participava do jogo, mas sempre forcando a mudanca das
regras para ampliar seu ‘espago’ politico.” (SALLUM JUNIOR, 1996, p. 26).

Para Arturi (2001), a transicao, porém, passou a contar com uma dindmica propria, ja
que as medidas finais do governo Geisel “constituiram-se em novas regras do jogo politico,
tornando quase impossivel um recuo institucional, sob pena de desmoralizar os partidarios do
projeto de liberalizagdo e minar sua ‘legalidade autoritaria’.” (ARTURI, 20001, p. 18). Geisel
— com a influéncia decisiva de Golbery —, que ao contrario de seus sucessores, ndo havia
prometido o reestabelecimento democratico, havia conseguido levar a liberalizagdo mais
longe do que imaginavam os analistas politicos de entdo (SKIDMORE, 1988a).

Geisel, entdo, transferia ao sucessor Jodo Figueiredo a insignia de completar o
processo de institucionalizacdo do regime autoritario com o Pais relativamente normalizado
(ARTURI, 2012). Caberia a Figueiredo, completa-lo. Em seu discurso de posse, em 15 de

marc¢o de 1979, sublinhava que era essa sua convicgao:

Reafirmo, portanto, os compromissos da Revolugdo de 1.964, de assegurar uma
sociedade livre e democratica. Por todas as formas a seu alcance, assim fizeram, nas
circunstancias de seu tempo, os presidentes Castello Branco, Costa e Silva, Emilio
Mediei e Ernesto Geisel.

Reafirmo: é meu propdsito inabaldvel — dentro daqueles principios — fazer deste
Pais uma democracia. As reformas do eminente Presidente Ernesto Geisel
prosseguirdo até que possam expressar-se as muitas facetas da opinido publica
brasileira, purificado o processo das influéncias desfigurantes e comprometedoras de
sua representatividade. (FIGUEIREDO, 1979, p. 5-6, grifos do autor).

O governo assumiu com o compromisso de dar continuidade a pretensa transicao
politica, mas em uma conjuntura em que haveria o aumento da taxa de juros no EUA, com o

segundo choque do petréleo — que aumentou o pre¢o nominal do barril de US$ 13 em 1979
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para US$ 34 em 1981 — e com a eminente crise econdmica a perturbar o ambiente. Nesse
contexto, Figueiredo optou por compor um ministério em que coabitavam figuras importantes
(e adversarias) dos governos Médici e Geisel — respectivamente, Delfim Netto (Agricultura)
e Mario Andreazza (Interior) versus Simonsen (Seplan, revigorada e ampliada) e Golbery
(Casa Civil), por exemplo (TRAUMANN, 2018).

Para Carneiro (1992), apesar de ter sido tentado um novo ajuste nos primeiros meses
da nova administracdo, o inicio do governo Figueiredo foi uma continuacdo da politica

econémica do governo anterior, sem que se percebesse a gravidade da nova conjuntura:

No momento em que ficou claro ao novo Presidente que caberia a ele fazer o que era
desagradavel e que Geisel ndo tinha conseguido fazer apesar de toda sua autoridade,
foi facil ao general Presidente optar por fazer sua propria politica, tentando reviver a
aura do periodo Médici, entregando ao ministro Delfim Netto a tarefa de realizar,
agora sim, um milagre econémico. (CARNEIRO, 1992, p. 309).

Carneiro e Modiano (1992) consideram que a elevacdo dos precos do petroleo,
combinada com a elevacdo das taxas de juros internacionais, tornaram mais custoso e
prolongado o processo de ajuste da oferta brasileira que se iniciara desde o governo Geisel,
uma vez que logo foram sentidos os efeitos da escassez de financiamento externo, ao mesmo
tempo em que as principais estratégias do Il PND eram mantidas no Il Plano Nacional de
Desenvolvimento — quais sejam, a substituicdo de importacdo de insumos baésicos, 0s
investimentos na exploracdo de petroleo, a substituicdo energética nos transportes e na
industria, entre outros. Tratava-se de um novo momento, em que as até entdo bem-sucedidas
estratégias para alimentar o crescimento econdmico ndo mais seriam exitosas. Para os autores,
“Talvez a consequéncia mais importante do fracasso das politicas adotadas no periodo 1979-
1980 no combate a inflacdo e na reducdo do déficit em conta corrente do balango de
pagamentos tenha sido a perda de confianga no gerenciamento de curto prazo da economia.”
(CARNEIRO; MODIANO, 1992, p. 324). Simonsen, desgostoso com 0s rumos delineados
pelo governo, sairia do mesmo apenas cinco meses apos ter assumido o cargo de Ministro da
Secretaria do Planejamento da Presidéncia do Brasil (GASPARI, 2014; TRAUMANN, 2018).
Seria sucedido por Delfim Netto, o “czar da economia” dos tempos do milagre econdmico.

No plano politico, pouco mais de duas semanas ap0s a exonera¢do de Simonsen, era
aprovada no Congresso a, como ficou conhecida, Lei da Anistia®® (BRASIL, 1979), através da

qual, segundo Skidmore (1988a), aproximadamente 5 mil pessoas foram beneficiadas —

%8 para o que teve papel destacado o entdo presidente da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Raimundo
Faoro (OAB, 2008).
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desde professores, exilados, presos politicos desde a década de 1960, até militares da opressao
—, excetuando-se 0s presos por resisténcia armada ao regime e os condenados por atos de
terrorismo. Tratava-se da continuidade da “lenta, gradual e segura” distensdo politica. Ainda
em novembro de 1979, houve o fim do bipartidarismo entre Arena e MDB, sendo o0 primeiro
sucedido (ou renomeado) para Partido Democratico Social (PDS) em janeiro de 1980
(FIGUEIRA, 2008).

A economia, por seu turno, dava claros sinais de alerta. Em janeiro de 1980, Ernane
Galvéas assumiu o recriado Ministério da Fazenda, precisando negociar a complicada
situacdo da divida externa brasileira. Em um primeiro momento, tanto Delfim quanto Galvéas
rejeitavam recorrer ao Fundo Monetério Internacional (FMI) — também por estar em jogo o
controle sobre o novo Congresso e o Colégio Eleitoral — embora, finalmente, a partir de
1982, fica claro que ndo havia op¢do a ndo ser tomar o empréstimo com o Fundo
(CARNEIRO; MODIANI, 1992; TRAUMANN, 2018).

O acordo com o FMI, contudo, foi retardado devido as eleicdes gerais de 1982 para
governadores, senadores e deputados federais, em que imperou a regra do “voto vinculado”,
isto €, a regra de que o eleitor que votasse em um partido para governador de seu estado
necessariamente deveria votar no mesmo partido para os demais cargos (BRASIL, 1982) — a
intencdo com a implementacdo dessa nova instituicdo era que tal artificio diminuisse o espago
da oposicdo (CARNEIRO; MODIANO, 1992; GASPARI, 2014).

Apesar disso, passadas as elei¢cGes de 1982, em que a 0posicdo ao regime conseguiu,
pela primeira vez desde 1964, obter maioria na Camara de Deputados — embora a bancada
do PDS, isoladamente, continuasse a ser majoritaria, com praticamente metade das vagas (235
dos 479 possiveis) —, sendo que o PMDB haveria de conquistar 200 postos, completando
com 23 cargos para o PDT, 13 para o PTB e oito para o recém-criado Partido dos
Trabalhadores. Era nitido o avanco da oposicdo, e a economia importava sobremaneira:
claudicante, o pais observou em 1981 a primeira recessdo (em termo anuais) desde o Estado
Novo, 0 que seria novamente observado em 1983 (IPEADATA, 2020). No esteio da crise
econdmica, da situacdo da divida brasileira e as restricbes a importar sobrevenientes, houve
no pais um agravamento da situacdo econémica, o que alimentou a oposicao civil ao regime,
que culminariam, por fim, na reivindicacdo por eleicdes diretas ja em 1984, no movimento
popular conhecido como “Diretas J4”, por exemplo, clamava por eleicdes diretas para a
presidéncia da Republica ja em 1985. Produto desse movimento, a proposta de Emenda
Constitucional proposta pelo entdo deputado Dante de Oliveira, visava o restabelecimento de
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eleicdes diretas para a presidéncia da Republica, que foi rejeitada por pequena margem em
votacdo na Camara dos Deputados em 25 de abril de 1984%° (DUARTE, 2017).

Ao mesmo tempo em que ocorriam intercorréncias politicas, em 1984 o PIB brasileiro
voltou a crescer, embora a inflacio medida pelo IGP-DI da Fundacdo Getulio Vargas
indicasse variagdo de mais de 200% ao ano (CARNEIRO; MODIANO, 1992). Apesar de ser
considerado relativamente um sucesso, 0 ajustamento da economia brasileira entre 1981 e
1984 frente ao novo cendrio internacional ndo havia tratado com rigor o ajustamento fiscal
necessario (CARNEIRO; MODIANO, 1992). Aliada a divida, as altas taxas de inflacdo
deixavam claro que a economia brasileira necessitaria de ajustes severos, o que foi a tdnica da
segunda metade da década de 1980.

Apesar de vencer os apelos populares para que ocorressem eleicGes diretas para a
presidéncia ja em 1985, a transicdo para um governo civil apos mais de 25 anos seria tortuosa.
Em tal conjungdo, habilmente, o entdo governador de Minas Gerais, Tancredo Neves,
articulou apoios e seria finalmente eleito presidente — com o ex-presidente do PDS, José
Sarney, como vice, em uma chapa que buscava amplo apoio politico para vencer o candidato
situacionista, Paulo Maluf. Traumaticamente, Neves, a véspera de sua posse, fora
hospitalizado e caberia a José Sarney tomar posse em seu lugar. Figueiredo recusaria a passar
a faixa presidencial a Sarney, a quem considerava um ilegitimo presidente. Apesar de haver a
possibilidade de uma nova ruptura democréatica, legisladores de situacdo e oposicdo
concordaram que deveria ser Sarney a assumir. Desse modo, de modo obliquo, o desejo de
Golbery e Geisel se concretizava: o novo presidente jamais fora um oposicionista da
“Revolugdo de 1964, mas, sim, um simpatizante. A ele caberia manejar o legado do regime
— do ponto de vista politico, a transi¢cdo para, enfim, a democracia; do lado econémico, a

crise do balango de pagamentos e a elevada inflacéo.
5.1.2 Sintese do desempenho das principais variaveis macroecondmicas
Com o intuito de tornar mais clara a andlise desenvolvida adiante, apresentamos aqui

um resumo do desempenho das principais variaveis macroecondmicas no intervalo 1964-
1985%. O crescimento do produto interno bruto (P1B) anual entre 1960 e 1985 (GRAFICO 2)

2 por ser emenda constitucional, era necessario que dois tercos da Camara dos Deputados aprovassem a
modificagcdo. Ao final, por faltarem 22 votos, a emenda acabou recusada (com 298 votos a favor, 65 contra,
113 auséncias e 3 abstencdes)

%0 Ressaltamos que a respeito da taxa de desemprego no periodo n&o ha dados confiaveis e comparaveis para que
possamos avaliar (por isso, ndo exposto).
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nos ajuda a perceber que o golpe militar de 1964 foi antecedido de um quadro de declinio da

taxa. Apés o periodo administrado por Castelo Branco, inicia-se o “milagre econémico”, com

pico de crescimento médio (12,46%, como ilustra 0 Quadro 3 a seguir) durante o governo

Médici. Depois disso, hd um arrefecimento da taxa de expansdo da economia, ainda que se

mantenha em patamar durante o governo Geisel. Ja no governo Figueiredo, ha momentos de

recessdes do PIB anual (em 1981 e 1983), ao contrario de todos os demais anos analisados.

Graéfico 2 - Variacdo do PIB anual entre 1960 e 1985
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Fonte: Adaptado de Ipeadata (2020).

Quadro 3 - Crescimento do PIB (%) — total e por setores — periodos selecionados

PIB Produto Produto Produto do
Periodo (var. % industrial agricola setor

real) (var. %) (var. %) servigos (var. %)
1964-1967 (média) 4,18  |(sem dados disponiveis) 4,35 (sem dados disponiveis)
1968-1970 (média) 9,90 |(sem dados disponiveis) 4,33 (sem dados disponiveis)
1971-1973 (média) | 12,42 14,35 4,73 13,09
1974-1979 (média) 6,71 6,92 4,09 7,68
1980-1985 (média) 2,68 1,51 4,84 3,42

Fonte: elaborado pelo autor com dados de Ipeadata (2020)
Notas: séries: PIB — industria— var. real — ref. 2000, PIB — agropecuéaria — var. real —
ref. 2000, PIB — servicos — var. real — ref. 2000.
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Com relacdo ao salario-minimo real, podemos notar que houve um aumento em maio
de 1964 com relacdo ao mesmo més do ano anterior. Nota-se, no Grafico 3, no entanto, que
no periodo dos governos Costa e Silva e Médici, justamente os de maior crescimento do PIB,
0s reajustes do salario-minimo real ocorridos anualmente em maio apenas repunham as perdas
da inflacdo do ano anterior. O governo Geisel aumenta o nivel do salario-minimo real, embora
também apenas recompunha, ano a ano, a inflacdo do periodo, o que foi seguido por

Figueiredo (exceto em 1984).

Gréfico 3 - Salario-minimo real (em R$ de novembro de 2020)
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A inflacdo no periodo, conforme o indice de precos ao consumidor da Fundacao
Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE), apds a reducdo ocorrida durante o governo Castelo
Branco, se mantém estavel até 1974, quando ocorre um aumento de nivel. A partir de 1979, o
indice exibe uma trajetdria ascendente, chegando a mais de 200% ao ano em 1985, conforme

demonstra o Grafico 4 abaixo.



Gréfico 4 - Inflacao (IPC-Fipe) entre 1964 e 1985 (variacdo percentual anual).
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Quanto a divida externa brasileira, em dolares, registra-se continuo aumento no

periodo, atingindo mais de US$ 100 milhdes em 1985, nos estertores do governo Figueiredo

(GRAFICO 5).
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Gréfico 5 - Divida externa — 1964-1985 (US$ milhdes)
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O saldo da balanga comercial permaneceu relativamente estvel de 1964 até 1974, ano
subsequente & crise mundial provocada pelo primeiro choque do petrleo®!. O Brasil passa a
ter superavits significativos ap6s 1982 (GRAFICO 6), o que motivou a tese de que 0S
investimentos do Il PND possibilitaram a expansdo das exportacdes brasileiras de bens e
servigos (CASTRO; SOUZA, 1985).

Gréfico 6 - Saldo da balanca comercial (anual) — 1963-1985
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Fonte: elaborado pelo autor, com dados de Banco Central do Brasil (2015), série 2302

31O crescimento do PIB mundial foi de 6,9% em 1973 para 2,8 em 1974. Nos anos seguintes, a expansio foi
também moderada: 1,7% (1975), 5,4% (1976), 4,3% (1977), 4,5% (1978), 3,8% (1979), 2,2% (1980), 2,3%
(1981), 0,8% (1982), 2,8% (1983), 4,9% (1984) e 3,9% (1985) (IPEADATA, 2020).
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5.1.2.1 Balango de pagamentos

Gréfico 7 - Saldo balan¢o de pagamentos (1969-1985)
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Fonte: Ipeadata (2020).
5.1.2.2 Formacao Bruta de Capital Fixo

Gréfico 8 - Formacdo bruta de capital fixo (1964-1985) (US$ bilhdes de 2012)
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Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados de Abreu (1992b) para FBCF (% PIB) e The
World Bank (2015) (série NE.GDI.TOTL.KD) para série FBCF (US$ bilhdes).Nota: FBCF
em dolares de 2012 (série deflacionada pelo deflator implicito do PIB dos EUA).
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Quanto ao Indice de Gini, consagrada métrica para aferir a desigualdade de renda,
percebe-se que, é possivel constatar, a partir dos dados do Ipeadata, que houve alguns avangos
durante o governo Geisel, comparativamente aos governos Costa e Silva e Medici, embora
continuasse em niveis altos. No governo Figueiredo, o indice se mantém mais ou menos

estavel, com leve aumento (GRAFICO 9).

Gréfico 9 - Indice de Gini (1960-1985)
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Fontes: 1960: Fishlow (1972) a partir de dados do censo de 1960; 1970: Langoni (1973), a
partir de dados do censo de 1970; 1976-1985: Ipeadata (2020), a partir de microdados da
PNAD.

5.1.2.3 Expectativas e avaliacGes da elite e da populacédo

Os anos da ditadura militar s&o dificeis de ser analisados com relacdo as avaliacfes e
as expectativas a respeito dos governos por diversas razdes, tais como a censura a imprensa a
partir de Costa e Silva, a coibicdo de vozes dissonantes desde o principio do regime, a
auséncia de pesquisas de opinido confiaveis, entre outros entraves.

No entanto, podemos observar alguns movimentos e evidéncias, embora incompletas,
sejam de apoio ou de desaprovacao, aos arbitrios do Governo Federal. Exemplos disso sdo a
aprovacdo da maior parte da imprensa ao golpe militar de 1964, o ufanismo apos a conquista
da Copa do Mundo de futebol de 1970, bem como a “revolta empresarial” de 1976 (arrazoada
na edicdo da, a época, importante revista Visao), os crescentes movimentos pro-abertura e as

manifestacdes pelas elei¢des diretas em 1984.
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5.2 ANALISE DO PERIODO A PARTIR DO FRAMEWORK TEORICO

Nesta secdo, usamos 0 modelo de analise proposto, que une as institui¢des, liderancas,
crencas e qualidade da democracia para buscar compreender e avaliar as alternativas da elite
politica e econémica e da populacdo, em geral, durante o periodo militar. Elencamos como
principais janelas de oportunidades a serem analisadas a crise externa de 1973 (o primeiro
choque do petréleo) e a politica econdmica desenvolvimentista com endividamento do
governo Geisel, e a crise econdmica interna do inicio dos anos 1980, que fomentou o caminho

para que a redemocratizacéo, de fato, ocorresse.

5.2.1 A estratégia Golbery-Geisel

Os anos de Costa e Silva e de Médici representaram um “fechamento” do regime, ao
passo que a “abertura” se deu sob os governos Geisel e Figueiredo, com grande ascendéncia
do general Golbery do Couto e Silva. Embora, ao cabo, o processo tenha tido como desfecho
a redemocratizagdo, o intuito de Geisel e Golbery era, de maneira vaga, a “distensdo lenta,
gradual e segura” — isto é, uma transi¢do para um novo tipo de regime, em que houvesse
elei¢cdes indiretas para presidente e governadores. Nas palavras do proprio Geisel, repetimos,
“Essa historia de democracia plena, absoluta, para o Brasil, € uma ficcdo.” (GEISEL apud
D’ARAUJO; CASTRO, 1997, p. 444).

Ao mesmo tempo, embora originalmente o Il PND néo tenha sido concebido como
estratégia para que o processo de distensdo politica ocorresse, ndo é exagero asseverar que 0
mesmo servia como suporte para o projeto de alijar a linha-dura do centro do poder e,
também, arrefecer a oposicdo civil, o que esta alinhado a teoria de Acemoglu e Robinson
(2001), para quem as elites e as camadas mais pobres da populacdo evitam insurgirem-se
quando ha crescimento econdmico. Como admitiu Geisel, o desenvolvimento era
indispensavel: “Como é que eu iria justificar uma recessdo depois da euforia, do
desenvolvimento do governo Médici? E como iria resolver o problema social que resultaria do
consequente desemprego?” (GEISEL apud D’ARAUJO; CASTRO, 1997, p. 288).

Desse modo, podemos afirmar que o processo brasileiro de redemocratizacdo que
inicia com Geisel ¢ um processo de “transi¢ao pelo alto”, em que nao ha ruptura abrupta (em
oposigdo as duas alternativas: o colapso do sistema ou a retirada dos governantes) (DINIZ,
1986). Nesse contexto, a propésito, Clark, Golder e Golder (2017) asseveram que as

“transi¢des pelo alto” (“top-down transitions”) para a democracia sao tipicamente realizadas
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por “soft-liners” (neste caso, os sorbonistas). Para Eli Diniz (1986), também. o processo
brasileiro que teve inicio com Geisel em 1974 ¢ tipicamente de “transi¢do pelo alto”, ou seja,
sem que ocorra ruptura abrupta ou o desmantelamento do regime de ocasido. Nancy Bermeo
(1992, p. 273) considera que a transi¢ao politica envolve trés fases: “[...] a ruptura do regime
ditatorial, a criacdo ou reconstrucdo da democracia e a consolidacdo do novo regime.”*.
Bolivar Lamounier, a esse respeito, considera que a fundamental caracteristica da
redemocratizacdo do Brasil foi o “[...] seu extremo gradualismo, seu carater por assim dizer
experimental, e por conseguinte a permanente incerteza que durante varios anos pairou quanto
a seus rumos e até mesmo quanto a sua continuidade.” (LAMOUNIER, 1994, p. 69),

Distintos autores enfatizam a relevancia do general Golbery do Couto e Silva, com
guem Ernesto Geisel havia trabalhado durante o governo Castelo Branco, para que esse
processo tenha se iniciado. Thomas Skidmore (1988a, p. 32) relata que ambos estavam, desde
1967, “[...] manobrando para reconquistar o poder para aqueles que eles consideravam como
os ‘revolucionarios auténticos’.”. Quanto ao projeto de distensdo, Geisel afirma em suas
memorias que nasceu das conversas com Golbery, atribuindo a este o conhecimento de que
“[...] o processo de abertura ndo seria facil, que teriamos que vencer uma serie de obstaculos.
Era uma meta, um objetivo que tinhamos que atingir. Dai comecamos a conversar, a planejar,
a discutir como e quando iriamos marchar para a abertura.” (GEISEL apud D’ARAUJO;
CASTRO, 1997, p. 264). O gradualismo da distensdo, contudo, ndo predefinia datas:

No6s ndo tinhamos prazo prefixado, mas achavamos que quando deixassemos o
governo o pais estaria mais ou menos normalizado. Ndo nos aventuravamos a dizer
“Em tal data, em tal época, vamos fazer isso, vamos fazer aquilo”. Nao éramos
senhores das circunstancias supervenientes. O que iria acontecer durante o periodo
de governo? (GEISEL apud D’ARAUJO; CASTRO, 1997, p. 264).

A fonte inicial e imediata para a transformac&o politica, isto €, o processo de transicéo
politica, dificilmente estaria no exterior do aparelho de Estado, “[...] a menos que o pais fosse
atingido pela intervencdo militar externa ou por improvaveis movimentos revolucionarios.”
(SALLUM JUNIOR., 1996, p. 19). Isso porque as normas e praticas destinadas ao controle
dos conflitos da sociedade e a preservacdo da unidade militar, conforme Sallum Junior
(1996):

%2 «the breakdown of a dictatorship, the creation or reconstruction of a democracy, and the consolidation of a
new regime.”
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a) acabavam por desmobilizar a sociedade, cuja participacdo na politica se limitava
aos processos eleitorais, viesados para restringir o peso eleitoral das grandes
cidades;

b) por meio da pouca autonomia dada aos Estados, tendiam a bloquear as
heterogeneidades regionais;

c) arigidez do bipartidarismo reforgava a “homogeneizacdo” dos quadros dirigentes;
e

d) militarizavam o exercicio do poder, este concentrado na Unido.

Adriano Codato (2005) concorda e ressalta que o processo de distensdo politica
(depois chamado de “politica de abertura” e “transi¢cdo politica”), em seu principio, teve
pouca pressdo da “sociedade civil”, que, embora tenha influenciado de maneira decisiva o
ritmo dos acontecimentos, pouco influenciou no curso dos mesmos.

Sallum Juniorr. (1996) identifica que, para a viabilizacgdo da mudanca politica
pretendida,

“[...] dois projetos transformadores, associados a estrutura e a formacao do pais,

surgiram:

a) institucionalizar o regime militar-autoritério; e

b) construir um capitalismo com elevado grau de autonomia nacional.” (SALLUM
JUNIOR, 1996, p. 19).

Desse modo, o projeto de liberalizacdo gradual passaria, necessariamente, por uma
“normalizagdo institucional”, ou seja, através da mudanga, em momento oportuno, dos
dispositivos autoritarios.

A estratégia de institucionalizacdo do regime de Geisel e Golbery, apds a euforia,
especialmente, dos anos do governo Medici, pode ser explicado pelo “ideal sorbonista”: era
necessario reestabelecer a lei a ordem, dentro e fora dos quarteis, para que houvesse
desenvolvimento e que, ao cabo, o poder fosse repassado a um presidente afim aos “ideais da
Revolugdo”. Ainda nesse contexto, é importante frisar que Geisel expressava que, em seu
governo, havia uma “democracia relativa”, sublinhando que a sociedade brasileira, ao
contrario da francesa ou inglesa, ndo estaria preparada para uma democracia plena
(COUTINHO; GUIDO, 2009). Seu intuito era, pois, que as eleicbes para presidente e
governadores, ap0s a saida dos militares, fossem indiretas — e que 0 sucessor fosse alguém
ligado & Arena (GEISEL apud D’ARAUJO; CASTRO, 1997)

Com isso em consideracdo, fazemos, aqui, uma adaptacdo licenciosa do modelo
proposto por Clark, Golder e Golder (2017), que moldam um jogo de informacao incompleta

em que os “linhas brandas” procuram ndo a democracia, mas, sim, ampliar a base de apoio
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para o regime autoritario por meio de abertura parcial ao jogo democrético. Porém, ao néo
saber o tipo de jogador que a sociedade civil é, 0 jogo pode se encaminhar para uma transicao
democratica. Neste jogo, os sorbonistas jogam antes do que a oposicdo (a sociedade civil e
suas liderancas), mas nao sabem se ela é forte ou fraca. Os sorbonistas, entdo, podem optar
por nada fazer para incrementar sua base de apoio (mantendo, assim, o status quo) ou
procederem uma abertura parcial que, se aceita pela oposi¢cdo, amplia 0 suporte a suas
politicas. Caso a oposicdo seja organizada, dois caminhos séo possiveis: a repressao (que pode
levar a um recrudescimento do regime ditatorial ou a insurgéncia civil) ou aceitar a
democratizagdo (com o que se fard uma transi¢do democrética).

Pelo lado dos sorbonistas, o intuito inicial € o de ampliar a base de apoio ao regime
(institucionalizando-0), mas preferem manter o status quo do que ver a ditadura se
recrudescendo ou transitar para uma democracia completa. E crivel, portanto, que as
preferéncias sejam, caso a oposi¢ao ndo tenha grandes forgas, assim arroladas:

Ampliar o regime (a) = status quo (B) = ditadura recrudescida (y) = transi¢cdo democréatica
().

O jogo muda de figura quando a oposicdo € considerada forte, caso em que as
preferéncias dos sorbonistas continuam sendo a ampliacdo do regime ao status quo, mas agora
sera preferivel fazer a transicdo democratica do que haver uma violenta insurgéncia por parte
dos civis:

Ampliar o regime (a) = status quo () = transicdo democratica (6) = insurgéncia (g).

Para a sociedade, sempre é preferivel a transicdo democratica, mas ainda € melhor que
os direitos sejam ampliados (ampliacdo da base do regime) do que a manutencdo do status
quo, e preferem a manutencdo do quadro do que uma revolta violenta (caso sejam fortes) ou o
recrudescimento da ditadura (se frageis). Desse modo, relacionamos suas preferéncias como:
Transi¢do democrética (C) = direitos ampliados (0) = status quo (1) = revolta (se fortes) (n) /

ditadura recrudescida (se frageis) (&).

Com essas definicGes, temos que os payoffs possam ser ordinalmente comparaveis. O
Quadro 4 ilustra as estratégias e payoffs dos sorbonistas, com as preferéncias listada em
escala descendente, e 0 Quadro 5 exibe as mesmas informacdes, desta vez para a oposicao

civil.
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Quadro 4 - Estratégias e payoffs dos sorbonistas

Estratégia Payoff
Ampliar o regime o
Status quo B
Ditadura recrudescida Y
Transicdo democratica d

| Insurgéncia civil g

Fonte: elaborado pelo autor.

Quadro 5 - Estratégias e payoffs da oposicao civil

Estratégia Payoff

Transicdo democrética

Ampliacdo do regime

Status quo

Insurgéncia

e = [ DU

| Ditadura recrudescida
Fonte: elaborado pelo autor.

Finalmente, podemos ilustrar o jogo na forma extensiva com os payoffs atribuidos.

Teremos, entdo, o0 jogo da Figura 6 abaixo.

Figura 6 — Jogo de informacéo incompleta entre sorbonistas e sociedade civil

Natureza |
Probabilidade de que a sociedade eivil Probabilidade de que a sociedade eivil
é fraca (p) éforte (1-p)
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Nada fazem Abertura limitada Nada fazem Abertura limitada
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[ﬁ ] J\)
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.
Organiza-se para exigir
maior abertura

Organiza-se para exigir
maior abertura

Aceita Aceita

Ditadura ampliada
(a, ©)

Ditadura ampliada
(a, ©)

Sorbonistas Sorbonistas

Repreendem Democratizam Democratizam

Ditadura recrudescida Transicio demoecratica Revolta eivil Transicio democratica

&, B %, 0 (s, W) 6,0
Fonte: elaborado pelo autor, com base no modelo de Clark, Golder e Golder (2017, p. 394)

Nesse jogo, em que as linhas espessas representam as estratégias preferidas por cada
um dos jogadores, percebemos, por inducdo retroativa, que os equilibrios de Nash para os
sorbonistas e para a oposi¢do a partir do momento em os sorbonistas optam pela abertura é
dado por: {abertura limitada, repreender; aceitar a abertura} — caso a oposicéao seja fraca— e

{nada fazer, democratizar; organizar-se para maior abertura}.
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Porém, é possivel observar que, caso a sociedade civil seja forte, sera melhor para os
sorbonistas “nada fazer”, que mantém o status quo e é preferivel & democratizacdo para o
governo incumbente (que fatalmente acontece caso a sociedade civil seja, na verdade, forte).
Por outro lado, caso a oposicdo seja fraca, os sorbonistas terdo ampliado direitos para a
populacdo, mas o regime continuard autoritario. Assim, com probabilidade p, o payoff serd
igual a o e com probabilidade (1 — p) o jogo se desencadeia de tal forma que ha transicdo
democratica e o payoff dos sorbonistas seré igual a 3.

O payoff esperado da abertura limitada é, entdo, dado por

PayoffE(abertura) = (p- o) +[(1-p) 3] = a-p+d-p
=pla-1)+o ()

Sabemos que o payoff que sera obtido pelos sorbonistas no caso de nada fazerem, ou
seja, manter o status quo é igual a p. Entdo, devemos comparar o payoff garantido com o
payoff esperado a partir da abertura limitada, posto que s6 havera abertura caso esta estratégia
tenha retorno esperado maior que a manutencao do status quo (). Assim,

PayoffE(abertura) > Payoff(nada fazer) = p-(a—1) + 6>
=p>(p-9)/(a-1)

Desse modo, observamos que os sorbonistas optariam pela estratégia de abertura

(@)

somente se inferissem que a probabilidade de que a sociedade civil é fraca & maior que (B —
d)/(a — 1). Caso os sorbonistas estimem que a sociedade seja forte com probabilidade maior
que [1 — (B — d)/(a — 1)], 0 governo optaria por nada fazer — mantendo, pois, o status quo.

Uma consideracdo importante € que o governo, de fato, ndo tem certeza de qual tipo
de sociedade se defronta e pode, naturalmente, errar. Caso o0 governo avalie que a sociedade
seja fraca quando na realidade ela ndo €, mesmo que atualize suas crencas, ele estara locked-in
pela sua escolha e, mesmo observado seu erro, a melhor alternativa sera dar continuidade e,
afinal, fazer a transicdo democratica®. Desse modo, se 0 governo errar em sua avaliagdo,
optando por realizar a abertura em um contexto que a oposi¢do seja forte, o jogo se
encaminhara para o equilibrio de Nash perfeito em subjogos do subjogo que se inicia com a
acao da oposicéo.

Sugerimos que o modelo construido ajuda a explanar, pois, o desenrolar politico e
econdmico dos governos Geisel e Figueiredo. Inicialmente, consideramos que a estratégia de
crescimento do |1 PND permitiu ao governo Geisel distanciar do ndcleo de poder a linha-dura,

ao passo que a oposicao foi, paulatinamente, se organizando. Essa incipiente estruturagéo,

%% Conjecturamos, também, que recessdes econdmicas aumentam 0s incentivos para que a sociedade civil se
organize como oposi¢do, o que modificaria, ao longo do tempo, a probabilidade p de que ela seja fraca.
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contudo, n&o foi suficiente para que houvesse uma revolucao por parte da populacéo, uma vez
que, mesmo insatisfeita com a desigualdade social, o crescimento econémico do periodo
1974-1979 — embora modesto na compara¢do com 0S anos anteriores —, ainda era visivel.
Tal espaco, também, possibilitou que Geisel modificasse a legislacao para que o seu escolhido
sucessor, Jodo Figueiredo, tivesse seis anos de mandato para dar prosseguimento a “lenta,
gradual e segura” transigdo para um novo regime — NA0 necessariamente democratico.

Ainda no governo Geisel, percebemos que a oposi¢cdo ao regime, embora crescente,
era ainda fragil, com o que o entdo general-presidente péde, gradativamente, levar a cabo seu
projeto lento e gradual. Podemos observar, também, que o0 jogo ndo é estanque, de modo que
por diversas vezes o proprio governo Geisel fez recuos em seu projeto, ora inclusive tomando
medidas drasticas e que implicavam em recrudescimentos do regime, como, por exemplo, o
depois denominado “Pacote de Abril”, 0 episddio do fechamento do Congresso em 1977 e —
com relacdo a oposicdo militar interna a distensdo — a demissdo do entdo Ministro do
Exército, Silvio Frota. Essa vacilante politica de abertura traduz, em esséncia, a “democracia
relativa” que vigorava no Pais, como afirmara Geisel a veiculos internacionais (COUTINHO;
GUIDO, 2009).

Ao final do governo Geisel, foi extinto o Ato Institucional n® 5, um movimento
importante para o retorno da normalidade democrética e comegou a ser articulada a Lei da
Anistia, que viria a ser assinada pelo sucessor, Jodo Figueiredo. Tais atitudes objetivavam, de
maneira claudicante, institucionalizar o regime, tal qual previa o plano de Golbery e Geisel.

A conviccdo de que seria necessario dar o passo adiante na redemocratizacao foi
também revelada pelo entdo presidente Jodo Figueiredo ja em outubro de 1978. Ao afirmar
publicamente que “E para abrir mesmo. E quem quiser que ndo abra, eu prendo. Arrebento.
Né&o tenha davidas”, o general-presidente admitia que levaria a cabo o projeto de distenséo.
Trata-se de uma importante mudanca de crencas dos altos oficiais das Forgas Armadas a
respeito da transicdo: manifestava-se, finalmente, de maneira categorica, que haveria o fim do
regime de 1964. Assim, estava confirmada que a estratégia governista seria o de ampliar
direitos, buscando obter maior apoio da populagao.

Com a segunda crise do petréleo em 1979, a elevacdo da taxa internacional de juros e
a crise de 1981-1983, criou-se, entretanto, uma janela de oportunidade para que a oposic¢ao se
fortalecesse, fato demonstrado na eleicdo de 1982 para o Congresso, em que 0s oposicionistas
obtiveram maioria na Camara dos Deputados e, dai em diante, reforcassem os apelos para a
redemocratizacdo. Agora, 0 governo ndo mais estava lidando com uma oposi¢do fragil na

Céamara e, nas ruas, crescia também a mobilizacdo para o fim do regime. A ideia do Estado
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como forga motriz do desenvolvimento econdmico, também, se mostrava combalida, dados os
resultados econdémicos do periodo Figueiredo e com o crescimento da preocupagdo com as
taxas de inflacéo.

E notavel que, no jogo em questdo, mesmo que fosse perceptivel que a oposicdo
tivesse ganhado forcas no principio dos anos 1980, o governo militar havia se colocado em
“lock-in”: dificilmente seria reversivel o processo de redemocratizacdo, com o que a elite
militar atuou para minimizar os custos da transicdo — 0 que se evidencia em diversos
momentos, como a anistia “ampla, geral e irrestrita” e a estratégia do “voto vinculado” nas
eleicGes de 1982 com o intuito de reduzir o crescimento da oposi¢do. Pelo lado dos militares
linha-dura, no entanto, diversos episddios de sublevacdo ocorreram por parte daqueles que
ndo aceitavam a redemocratizacao.

Apesar dos apelos populares, a transicdo de poder ndo se deu por meio do voto popular
e, sim, pelo voto indireto. Todavia, a oposicdo exibe sua forca vencendo as elei¢des apos o
racha interno no partido governista. A despeito disso, o inesperado falecimento de Tancredo
Neves, presidente eleito indiretamente, teve como efeito que seu sucedaneo seria alguém
muito afeito aos propodsitos de Golbery e Geisel: 0 ex-presidente do PDS (partido que sucedeu
a ARENA), José Sarney. A transicdo, por vias tortas, acabaria no equilibrio sonhado pelos

artifices da distensdo: o novo presidente era alguém talhado aos “ideais da Revolugdo”.

5.2.2 Erosao ou decomposicdo democratica e avaliacdo da ordem social

Buscamos, agora, analisar a conjuntura da época a luz dos critérios de erosao
democratica de Levitsky e Ziblatt (2018) anteriormente delimitados. Iniciemos, pois,
esquadrinhando a rejeicdo das regras democraticas: primeiramente, é nitido que, ao longo do
intervalo 1964-1985, foram feitas diversas modificacGes importantes na Constituigdo, muitas
vezes indo na direcdo do “estado de excecdo” (como, por exemplo, no episodio do
fechamento do Congresso Nacional em 1977). Ainda, apesar de manter elei¢fes diretas nas
cidades do interior do pais, por longo periodo viveu-se sob a égide do bipartidarismo, da
cassacdo de mandatos de diversos lideres oposicionistas e do exilio de dissidentes, com o0 que
direitos civis e politicos basicos foram restritos. O golpe de 1964, em si, ja se trata de um
meio extraconstitucional para a tomada do poder. A Unica caracteristica, no entanto, que pesa
em favor é o fato de os resultados eleitorais terem sido aceitos (particularmente, as elei¢cGes
legislativas de 1974 s&o um exemplo notdrio).
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Quanto a negacdo da legitimidade dos oponentes politicos, sdo incontaveis as vezes
em que rivais eram vistos como subversivos e vistos como ameaga a seguranca nacional
(como, por exemplo, a ameaca de prisdo sofrida por Fernando Henrique Cardoso, que o fez
autoexilar-se). Os criticos ao regime eram comumente considerados “comunistas infiltrados”,
mesmo que ndo houvesse provas ou sequer indicios, o que, também, era tética para
desqualificar rivais politicos.

O DOI-Codi, por sua vez, foi palco de torturas e assassinatos, com a anuéncia dos
governos Costa e Silva, Médici e Geisel, que endossavam tacitamente tal postura, raramente
admitindo e condenando os responsaveis pelos crimes, com o que se revela a tolerancia e, de
certo modo, o encorajamento da violéncia contra inimigos politicos. N&o encontramos
evidéncias, no entanto, de que os governos militares tenham patrocinado ou estimulado
multiddes a atacarem oponentes politicos. Ainda assim, 0s mesmos ndo condenaram outros
atos de violéncia politica cometida durante os governos anteriores (do préprio regime),
porque, no seu entendimento, a tortura era “as vezes necessaria” e haveria um acordo tacito de
ndo criticar os aliados.

Finalmente, e especialmente com o Al-5, foram apoiadas medidas que restringiam
liberdade civis de oponentes e da midia, como o fim do habeas corpus e a censura a jornais,
revistas e redes de radio e televisdo. Assim, criticas ao governo eram caladas e ameagava-se,
também, o fechamento de certas empresas. Ainda, as medidas repressivas tomadas por
governos anteriores raramente eram objeto de critica.

Diante disso, podemos concluir que, conforme os critérios de Levitsky e Ziblatt, como
era esperado, o quadro geral é de visivel decomposicdo da ordem democratica, sobretudo nos
governos Costa e Silva e Medici, e de gradual retorno a partir do projeto de distenséo,
iniciado por Geisel e concluido sob Figueiredo. Apesar de 0 governo objetivar manter a aura
da participagdo popular, resta claro que o estado era de excecdo. Qualificaremos
objetivamente esses pontos na proxima subsecao.

Antes, porém, € necessario debater as instituicbes no periodo, as crencas e 0S
resultados politicos e econdmicos. Terd havido mudanca de ordem social, nos critérios de
North, Wallis e Weingast (2009)? Na gestdo anterior, sob Jodo Goulart, ndo havia indicios de
favorecimento politico a determinados grupos, em primeira analise. Sob o governo militar,
pulularam acusacGes de favoritismo entre empresas — 0s casos da Panair e do Banco
Excelsior sdo exemplares, posto que seus proprietarios ndo compactuavam com o golpe

militar e suas empresas foram alvo de perseguicdo do novo regime.
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No que tange as limitagbes de pessoas e organizagbes, 0 governo autoritario
claramente operou restringindo o acesso a liberdades bésicas (especialmente apds o Al-5),
além de restringir o acesso de pessoas e empresas aos mercados. Mais, o controle econémico
e politico do Estado se fez presente tanto pelo crescente nUmero de empresas estatais no
periodo quanto pelo constrangimento politico (quando ndo a deslegitimagdo ou, mesmo, a
repressdo) de varias figuras publicas.

Com relacdo a repressao da violéncia, o Estado brasileiro durante o regime militar
claramente favoreceu membros da elite simpatizantes ao governo, reprimindo severamente 0s
grupos, armados ou ndo, que se opusessem ao governo. Dessa forma, criaram-se crengas
comuns entre a elite correligionarias dos governos autoritarios, que endossavam a seguranca e
o desenvolvimento ordeiro da sociedade, o que também tipifica uma ordem social de acesso

limitado basica.

5.2.3 Resumo analitico e consideracdes parciais

O resumo analitico (Quadro 6) abaixo procura sintetizar as principais observacoes e
dados do periodo 1964-1985, com a finalidade de tornar evidente as principais conclusfes
sobre cada categoria de analise. Nitidamente, ha a existéncia de um autoritarismo de parte do
governo Executivo, ainda que balizado por civis em postos-chave. Ainda, seja sob Costa e
Silva, Médici ou Geisel, ha evidéncias de forte ingeréncia estatal nos setores produtivos
brasileiros, em geral direcionada a substituicdo de importacdes. O publico, por sua vez, a
medida que o tempo passa, comeca a criticar a ingeréncia e a ampliacdo do controle estatal

sobre a economia.

Quadro 6 - Elementos da analise do quadro institucional vigente entre 1964 e 1985

Periodo
L 1964-1985
Variaveis
A) Rede de poder Autoritarismo burocratico: militarismo; burocracia de alto escaldo baseada em civis
dominante técnicos; associagdo com capital estrangeiro e elite empresarial nacional.

B) Crencas da rede
de poder dominante

Economia induzida pelo Estado (pds-Castelo Branco); desenvolvimentismo e elo entre
elite militar e elites civis.

C) Crencas da
populacéo

Inicialmente: apoio popular (fim da corrupcdo e combate ao comunismo); crescente
insatisfacdo com desigualdade social; término com amplo anseio de democracia direta.

D) Instituicdes

Econdmicas: planejamento estatal com substituicdo de importagdes.
Politicas: cerceamento de liberdades civis, sobretudo sob Costa e Silva e Médici.

E) Resultados
politicos e
econémicos

Econbmicos: inicialmente, reformista; segundo momento: crescimento acelerado
(“milagre econdmico”); terceiro momento: crescimento declinante com endividamento
externo ascendente.

Politicos: regra autoritaria e, com Geisel e Figueiredo, busca pela “institucionalizagdo”
do regime.
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F) Compreenséo do
lider dirigente a
respeito de
supressao ou
extensao das
liberdades civis
(com base no
quadro de Levitsky
e Ziblatt (2018)).

F.1.

Rejeicdo das
regras
democréticas do
jogo (ou
COmpromisso
débil com elas)?
SIM

F.1.1 Os candidatos rejeitam a Constituicdo ou expressam disposi¢do
de viola-la? SIM.

F.1.2 Sugerem a necessidade de medidas antidemocraticas, como
cancelar eleicbes, violar ou suspender a Constituicdo, proibir certas
organizaces ou restringir direitos civis ou politicos basicos? SIM.
F.1.3 Buscam lancar mdo (ou endossar o uso) de meios
extraconstitucionais para mudar o governo, tais como golpes
militares, insurreicdes violentas ou protestos de massa destinados a
forcar mudancas no governo? SIM.

F.1.4 Tentam minar a legitimidade das elei¢Ges, recusando-se, por
exemplo, a aceitar resultados eleitorais dignos de crédito? NAO.

F.2.

Negacdo da
legitimidade dos
oponentes
politicos. SIM.

F.2.1 Descrevem seus rivais como subversivos ou opostos a ordem
constitucional existente? SIM.

F.2.2 Afirmam que seus rivais constituem uma ameaca, seja a
seguranca nacional ou ao modo de vida predominante? SIM.

F.2.3 Sem fundamentacdo, descrevem seus rivais partidarios como
criminosos cuja suposta violacdo da lei (ou potencial de fazé-lo)
desqualificaria sua participacéo plena na arena politica? SIM.

F.2.4 Sem fundamentacdo, sugerem que Seus rivais sejam agentes
estrangeiros, pois estariam trabalhando secretamente em alianga com
(ou usando) um governo estrangeiro — com frequéncia um governo
inimigo? SIM.

F.3. Tolerancia
ou
encorajamento a
violéncia. SIM.

F.3.1 Tém quaisquer lacos com gangues armadas, forgas
paramilitares, milicias, guerrilhas ou outras organizacGes envolvidas
em violéncia ilicita? SIM.

F.3.2 Patrocinaram ou estimularam eles préprios ou seus partidarios
ataques de multiddes contra oponentes? NAO.

F.3.3 Endossaram tacitamente a violéncia de seus apoiadores,
recusando-se a condena-los e puni-los de maneira categérica? SIM.
F.3.4 Elogiaram (ou se recusaram a condenar) outros atos
significativos de violéncia politica no passado ou em outros lugares
do mundo? SIM.

F.4. Propensdo a
restringir
liberdades civis
de oponentes,
inclusive a
midia. SIM.

F.4.1 Apoiaram leis ou politicas que restrinjam liberdades civis,
como expansdes de leis de caltnia e difamacao ou leis que restrinjam
protestos e criticas ao governo ou certas organizagdes civicas ou
politicas? SIM.

F.4.2 Ameacaram tomar medidas legais ou outras a¢des punitivas
contra seus criticos em partidos rivais, na sociedade civil ou na
midia? SIM.

F.4,3 Elogiaram medidas repressivas tomadas por outros governos,
tanto no passado quanto em outros lugares do mundo? SIM/NAO.

G) Ha doorstep
conditions
(condicBes para
bater a porta de
entrada)

G.1 Ha Existéncia de rule of law para além das elites, isto €, os direitos de propriedade
estdo garantidos para aquelas que ndo estdo proximos ao poder? NAO.

G.1. H& existéncia de organizagdes perenes, ou seja, organizagdes cuja existéncia
independe da existéncia fisica e de identidade de seus membros, podendo durar para
além da vida de alguns membros especificos? INCONCLUSIVO.

G.3. Os militares estao afastados do poder das elites dominantes? Ha a existéncia de
controle politico sobre o poder militar? NAO.

H) Ordem social
anterior (suposta)

Ordem de acesso limitado basica.

1) Direcdo da ordem
social neste periodo

Ruptura antidemocrética (fragilizacdo das instituicoes).

J) Ordem social
(suposta) vigente
|_neste periodo

Sociedade com acesso limitado basico.

Fonte: elaborago propria, baseada em Alston et al. (2016a) para formular as categorias A-B e
D-E, Levistski e Ziblatt (2018) para a categoria F e North, Wallis e Weingast (2009) para a

categoria G
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Isso posto, frisamos que, sobretudo, o ano de 1964 foi de indelével fratura da
democracia brasileira. A partir disso, a propdsito, a arbitrariedade quanto aos direitos civis e,
inclusive, quanto a gestdo econémica tornou-se norma. A fragilizacdo das instituicdes
mostrou-se evidente, seja no que concerne as liberdades civis, seja a participacdo popular nas
decisbes de cunho politico ou aos privilégios daqueles que estivessem proximos ao poder. Em
suma, embora houvesse a pretensdo de que existisse liberdade de contrapontos,
progressivamente o regime militar procurou se institucionalizar perante a opinido publica, de
modo a que essa o0 Visse, paradoxalmente, como imprescindivel garantia da democracia. Desse
modo, como veremos nos capitulos seguintes, criou-se a ideia popular (vale dizer, uma
instituicdo informal) de que o poder militar é garantidor da ordem civil.

Portanto, é razoavel supor que o periodo compreendido entre 1964 e 1985 seja, na
categorizacdo de North, Wallis e Weingast (2009), como um estado natural de acesso limitado
basico, uma vez que ha limitacdo de oportunidades econdmicas para aqueles contrarios ao
governo e grupos de poder sdo influenciados pelo governo de ocasido. Nesse sentido, alias, o
Estado mostra-se capaz de coibir a violéncia de opositores, mas de modo algo descontrolado
— em outras palavras, aqueles que detém o poder tém forte ingeréncia sobre a forma pela

qual a violéncia (fisica ou narrativa) € combatida.
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6 OS SUCESSIVOS PLANOS DE COMBATE A INFLACAO, AS CRISESE O
ANSEIO POR DEMOCRACIA: O PERIODO 1985-1993

No capitulo anterior, descrevemos como foi possivel a transicdo para a democracia a
partir do regime autoritario e sua racionalidade politica e econémica. Neste capitulo,
analisamos o periodo dos governos de José Sarney, Fernando Collor de Melo e Itamar Franco
(antes da proposicdo do Plano Real), caracterizando esses anos, pelo lado politico, como o do
reestabelecimento da democracia e, do ponto de vista econémico, como anos
majoritariamente dedicados a estabilizacdo da moeda. Buscamos, primeiramente, retratar os
principais fatos do periodo para, entdo, buscar compreender as estratégias de combate a
inflacdo. Finalmente, expomos nossa avalia¢do sintética a respeito dos valores politicos e do

funcionamento das organizacgdes e das instituicoes.

6.1 CARACTERIZACAO DO PERIODO

Aqui, num primeiro momento, analisamos as instituicdes e relacdes de poder nos anos
1985-1993, assim como os principais resultados politicos e econdmicos, para que possamos
compreender como a democracia se solidificou e quais os resultados econdmicos do principio
da Nova Republica. Para tanto, sdo analisadas as crencas da populacdo, seus momentos de
euforia e decepcdo, e de que forma tais conviccGes vacilantes moldaram a estrutura

institucional e o desempenho econémico.

6.1.1 Os principais momentos politicos e seus atores

Com o inesperado adoecimento do presidente eleito, Tancredo Neves, assumiu a
presidéncia da Republica em 15 de marco de 1985 o ex-presidente do partido de sustentacdo
ao regime militar, José Sarney. Em 21 de abril do mesmo ano, Tancredo viria a falecer, com o
gue Sarney se tornou presidente definitivo. Para a opinido publica, que esperava uma
transicdo democratica sem grandes sobressaltos, 0 processo iniciou com um trauma; para o
proprio Sarney, como um enorme desafio, “Eu estava preparado para ser um vice-presidente
fraco de um presidente forte.” (SARNEY, 2006, p. 67). Zaverucha (1998) acrescenta que 0s

militares tiveram papel decisivo para que Sarney assumisse, descrevendo a articulagdo entre
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Ulisses Guimardes e o general Lednidas Pires Gongalves, em que as Forgas Armadas
assumiram a fungdo de “guardides da lei e da ordem™”.

De acordo com Ivan Saloméo (2016), o fato de Sarney assumir com um ministério ja
anteriormente nomeado por Tancredo Neves se constituiu no primeiro obstaculo ao governo
— naquele momento, a Alianca Democratica que vencera a eleicdo era vista como
moralmente superior ao proprio presidente da Republica (SALOMAO, 2016). Num primeiro
momento, entdo, foram mantidos os ministros, sendo Francisco Dornelles o ministro da
Fazenda, cargo no qual permaneceu somente por pouco mais de cinco meses. Nesse interim
Dornelles determinou um congelamento de precos para 0 més de abril que baixou a inflagéo
mensal de 12,7% em marco para 7,2% no més subsequente — muito por causa do
congelamento dos precos dos produtos administrados, como produtos siderdrgicos e
derivados de petroleo, uma vez que ndo havia controle a respeito dos precos livres
(MODIANO, 1992). Os conflitos entre o ortodoxo ministro da Fazenda e o do Planejamento,
Jodo Sayad (mais identificado com a heterodoxia), no entanto, se intensificavam? e o fracasso
do primeiro pacote anti-inflacionario, somado a colisdo de interesses — ja que Sarney
desejava maior crescimento econdmico, rejeitando ajustes fiscais e monetarios contracionistas
— levaria a substituicdo de Dornelles (MODIANO, 1992; CALDEIRA, 2017).

Com a nomeacdo de Dilson Funaro para o Ministério da Fazenda, em agosto de 1985,
0 processo de negociacdo com os credores da divida externa sofreu uma forte inflexdo
(SALOMAO; FONSECA, 2016). O ministro se recusou a submeter a economia brasileira ao
monitoramento formal do FMI, o que, conforme Bacha (1988), ndo era devido somente a
rejeicdo do ajuste recessivo proposto pelo 6érgdo, mas também para evitar ocasionais
julgamentos na jurisdicdo de Nova York, além de fazer uma série de exigéncias para a

renegociacdo da divida®.

! Conforme Zaverucha (1998, p. 4), “Ele [Ulisses Guimaries] explicou porque nio disputou com José Sarney o
direito de substituir o Presidente Tancredo Neves, que faleceu antes de tomar posse: ‘Eu ndo fui ‘bonzinho’
coisa nenhuma. Segui as instrugdes dos meus juristas. O meu ‘Pontes de Miranda’ estava la fardado e com a
espada me cutucando que quem tinha de assumir era o Sarney”. Tratava-se do general Lebnidas Pires
Gongalves.

? Divergéncia entre ambos a respeito do prolongamento do congelamento dos precos, aos moldes da
renegociacdo da divida externa, as taxas de juros elevadas, entre outras, tornaram-se publicas e acabaram
desgastando Francisco Dornelles (MODIANO, 1992).

* Duas semanas ap6s assumir o cargo, Funaro encontrou-se com o secretario do Tesouro norte-americano, James
Baker, com o presidente do Federal Reserve, Paul Volcker, e com o diretor-gerente do Fundo, Jacques de
Larosiére (SALOMAO; FONSECA, 2016). Logo nesse primeiro encontro, Funaro expds trés condicdes das
quais o Brasil ndo abdicaria para renegociar sua divida: a urgéncia de um programa de ajuste de médio e longo
prazos, uma programacdo para o pagamento da divida que permitisse a continuidade do crescimento
econdmico e a aplicagdo de uma intervencdo que levasse em consideragdo a realidade historica e social do pais
(SAMPAIO JUNIOR; AFFONSO, 1986; SALOMAO; FONSECA, 2016). A relagdo atribulada entre o
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Durante a segunda metade da década de 1980, contudo, foi o combate a inflagdo o
centro do debate e das politicas econdbmicas (MODIANO, 1992). A inflacdo brasileira, com o
insucesso das medidas mais ortodoxas do periodo 1981-1984, aparecia aos analistas como
tendo uma dindmica propria, especial, em que a inércia inflacionaria sobre a demanda e a
oferta preconizava que a terapéutica estivesse na desindexacdo da economia (LOPES, 1985;
MODIANO, 1992). Para que a inflacdo inercial fosse eliminada, duas propostas inovadoras
apareceram ja em 1984: a proposta de Pérsio Arida e Lara Resende (1985) — apelidada de
“Larida”, propunha a desindexagdo dos pregos por meio da introdu¢do de uma nova moeda
indexada, que circularia concomitantemente ao cruzeiro — e a proposta de Lopes (1985) —
conhecida por “choque heterodoxo”, que consistia de um congelamento temporario de
salarios e precos para, em seguida, haver a descompressao dos prec¢os e possibilitar o reajuste
dos precos relativos da economia (MODIANO, 1992).

Sob o pretexto de “desincompatibilizar” os ministros que concorreriam as elei¢cdes de
novembro de 1986, em 14 de fevereiro daquele ano houve uma primeira reforma ministerial,
que explicitava o anseio de Sarney de montar a sua propria equipe — que, esperava-se,
demonstraria maior lealdade ao presidente do que as cupulas partidarias (SALOMAO, 2016).
Manteve-se o Ministro da Fazenda, Dilson Funaro, e a estratégia basica para a composi¢do do
novo ministério esteve no loteamento de cargos para indicados pelo Partido da Frente Liberal
(PFL) e pelo PMDB — com a diferenga que, desta vez, 0os ministros seriam de confianga
pessoal do presidente da Republica® (SALOMAO, 2016).

O Plano Cruzado foi estabelecido pelo Decreto-Lei n° 2283 de 27 de fevereiro de 1986
(BRASIL, 1986a), que dispunha sobre a nova unidade do sistema monetério brasileiro, sendo
revisado definitivamente pelo Decreto-Lei 2284 de 10 de margo de 1986 (BRASIL, 1986b).
Resumidamente, as principais medidas do Plano eram as seguintes:

a) a moeda nacional passava a ser denominada cruzado — sendo um cruzado

equivalente a mil cruzeiros — e obrigava a conversdo das obrigacOes de

pagamentos para a nova moeda na data de pagamento;

governo brasileiro e os credores internacionais permaneceria assim nos meses seguintes — e ainda pioraria no
futuro.

* Os novos titulares empossados foram os seguintes: Celso Furtado (Cultura), Deni Schwartz (Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente), iris Resende (Agricultura), Jorge Bornhausen (Educacdo), José Hugo Castelo
Branco (Indistria e Comércio), Sepulveda Pertence (Procuradoria Geral da Republica), José Reinaldo Tavares
(Transportes), Marco Maciel (Casa Civil), Paulo Brossard (Justica), Rafael de Almeida Magalhées
(Previdéncia), Abreu Sodré (RelagBes Exteriores), Roberto Santos (Satde), Saulo Ramos (Consultoria Geral da
Republica) e Vicente Cavalcanti Fialho (Irrigacdo, pasta extraordinaria criada em 7 de fevereiro).
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b) era extinta a corre¢do monetaria das Obrigacfes Reajustaveis do Tesouro Nacional
(ORTNSs), que passam a se chamar Obrigagdes do Tesouro Nacional (OTNSs), e
extingue-se a correcao monetaria;

c) em 1° de marco de 1986, o salario-minimo passava a valer Cz$ 804,00 e concedido
abono salarial de 8%, além de salérios e remuneracfes passarem a ser reajustados,
automaticamente, sempre que a variacdo acumulada do IPC atingisse 20% a partir
da data-base de reajuste — o que ficou conhecido como “gatilho salarial”;

d) ficavam congelados todos os precos, tarifas e servicos nos niveis do dia 27 de
fevereiro de 1986 e nenhuma empresa, salvo prévia autorizacdo do Conselho
Interministerial de Precos (CIP), poderia repassar para os precos de seus produtos
OU Servicos reajustes ou aumentos relativos aos acordos coletivos;

e) orgdos oficiais exerceriam vigilancia sobre a estabilidade de todos os precos, mas
qualquer pessoa fisica poderia informar as autoridades competentes infracbes de
empresas quanto ao congelamento de precos ou ao desabastecimento de produtos
— popularmente, tais cidaddos tornaram-se conhecidos como “os fiscais do
Sarney”

A Ultima alinea desse sintético resumo fez com que o Pais ficasse em frenesi: o
consumidor estava empoderado, podendo denunciar precos e, num caso famoso, “fechar o
supermercado”. A inflacdo imediatamente cai, a0 passo que aumenta a popularidade do
presidente e de seu ministro da Fazenda’. No entanto, ndo ha no Plano, e nem nas leis e
decretos-leis que viriam a seguir, reformas fiscais e monetarias que dessem sustentacdo a
politica mitigacdo inflacionéria.

Pelo contrario: em 6 de junho do mesmo ano, Sarney propoe o “I PND da Nova
Republica” (I PND-NR), que estabeleceria novas diretrizes para o crescimento econdmico
brasileiro, desta vez com maior destaque para o setor privado (BRASIL, 1986¢). A equipe
econbémica mostrava-se dividida entre apoiar mais veementemente o combate a inflacéo e
entre dar vazdo a um plano de crescimento (FARIA, 1986). No entanto, prevaleceria a
vontade do presidente e a lei do | PND-NR estabeleceria, entre outras coisas, que: “o governo
recusa a recessdo como alternativa de politica econdmica” e manifestava-se 0
comprometimento com a erradicacdo da pobreza, a gradual recuperacdo do salario real e o

combate a desigualdade social (BRASIL, 1986c¢). Além disso, em especial, o Plano

5 A popularidade e empolgacio com o Plano Cruzado em 1986 chegou a render msica do sambista Bezerra da
Silva, “A Rasteira do Presidente”, cujo refrdo versa: “E n3o ¢ mole ndo, / Vivendo dessa maneira, / Eles
inventaram essa tal de inflacdo, / E o Presidente, deu aquela rasteira, / Ndo é mole ndo.”
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preconizava a urgéncia da retomada do crescimento econdmico e exprimia o credo de que a

capacidade produtiva do Pais estava preparada para tal:

A retomada do crescimento da economia brasileira esta pronta para crescer de forma
sustentada e superar a recessdo dos Ultimos anos. O parque industrial e o setor
agropecudrio sdo modernos e competitivos, segundo padrBes internacionais. Ha
mao-de-obra capacitada. O setor privado € dindmico, encontra-se capitalizado e
pronto para ser 0 propulsor do crescimento. (BRASIL, 1986c¢).

O governo, desse modo, comprometia-se a uma dupla missdo: o controle da inflacdo e
0 crescimento econémico. Por isso, mas também — talvez, sobretudo — por finalidade
politica, o congelamento de precos do Plano Cruzado foi muito além daquele periodo
inicialmente concebido. O partido do governo, porém, pdde capitalizar a popularidade da
estratégia nas elei¢cdes diretas para governadores dos estados em novembro de 1986: todos 0s
candidatos do PMDB foram eleitos, com excecdo do estado do Sergipe. Era uma vitoria
retumbante, influenciada pelo jogo politico em volta do plano de estabilizacdo monetéria.

Seis dias apés as elei¢bes, contudo, seria findado o Plano Cruzado e era editado o
Plano Cruzado Il, que preconizava, sumariamente, a liberacdo (parcial) dos precos dos
produtos e servicos, o reajuste dos aluguéis, o aumento do imposto sobre bebidas e cigarros,
além da elevacdo das tarifas dos servicos publicos, entre outras modificacdes. A recepc¢do da
populacéo foi de claro desapontamento: houve protestos, depredacOes, saques e incéndios,
episodio que ficou conhecido como “badernago” (FARIA, 2018). Na préatica, 0 que ocorreu
foi uma disparada dos precos e, com isso, o total fracasso do plano (MODIANO, 1992).

A perda de apoio de Sarney, aps a trégua ocorrida durante o Plano Cruzado, fez com
que as eleicdes para a Assembleia Constituinte fossem mobilizadas pela forte atuacdo da
oposicao, que teve forte apoio popular. Eleitos em 1986, os constituintes tomariam possem
em 1987. Em paralelo, Sarney passa a distribuir concessdes de redes de radio e televisao
como moeda de troca para obter apoio as eleices da Assembleia® (MOTTER, 1994).

Em meio a isso, veio a moratoria da divida externa em fevereiro de 1987. Para Batista
Junior (1997), era a Unica resposta possivel para a defesa do pais. Para Salomao e Fonseca
(2016), por outro lado, o governo se utilizou da moratoéria para buscar angariar apoio politico
apos o insucesso do Plano Cruzado. A moratdria, porém, ndo rendeu os dividendos politicos

esperados pelo governo, uma vez que a opinido publica ndo percebeu nenhum beneficio da

® Segundo Miranda (1995), “Além dos canais de TV, Sarney distribuiu 632 radios FM e 314 radios AM, mais da
metade concedidos nos Ultimos nove meses da Constituinte, entre janeiro e outubro de 1988, quando conseguiu
fazer aprovar dois temas de seu interesse: o presidencialismo e os cinco anos de mandato”. (MIRANDA, 1995,

p. 4).
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medida, e levaria & demissdo de Funaro em abril de 1987, sendo ele substituido por Luiz
Carlos Bresser Pereira: “Hostilizado pela opinido publica e submetido a pressdes externas,
Sarney decidiu que tal estratégia de negociacéo tracada pela equipe do Ministério da Fazenda
ndo mais seria levada adiante.” (SALOMAO; FONSECA, 2016, p. 796). Salom&o e Fonseca
(2016), a propdsito, apresentam dados e evidéncias que indicam que as contas externas eram
administraveis, sendo, portanto, uma decisdo de cunho politico, visando adquirir credibilidade
perante a populacao.

Ainda em 1987, em 12 de junho, foi instituido um novo plano de estabilizacdo para a
economia brasileira, que ficou conhecido como Plano Bresser. Mais uma vez, recorria-se ao
congelamento de precos, cdmbio e salarios (por 90 dias) como estratégia para a contengdo da
inflacdo (BRASIL, 1987). Sob a gestdo de Bresser Pereira, foi ratificada a moratoria, além de
crescerem no segundo semestre protestos empresariais (sobretudo no setor automobilistico) e
greves de trabalhadores, com o que alguns reajustes passam a ser liberados (MODIANO,
1992). Bresser tenta ainda convencer Sarney a realizar uma reforma tributaria, no que, tal qual
na contencdo da inflacdo, fracassaria (MACARINI, 2009). Seria substituido no cargo de
ministro da Fazenda por Mailson da N6brega, que assumiu em janeiro de 1988.

Ao mesmo tempo, passaria a ser discutida a nova Constituicdo. A Assembleia
Constituinte, instalada em 1° de fevereiro de 1987, discutiria uma miriade de questfes, muitas
das quais oriundas dos debates sobre direitos e deveres oriundas da ditadura militar. A
“Constituicdo Cidada”, como ficaria conhecida, foi aprovada em 22 de setembro de 1988 e
promulgada pelo presidente Sarney em 5 de outubro do mesmo ano. Foram aprovadas, por
exemplo, uma série de medidas que reestabeleciam a democracia plena, tal qual as eleicbes
diretas para a presidente, governadores e prefeitos municipais, o direito ao voto por
analfabetos, a legalizacdo de partidos outrora excluidos do processo — como o Partido
Comunista (ALSTON et al, 2016a; ARANTES; COUTO, 2019). Arantes e Couto (2019, p.
14) aduzem que “a Constituigdo deitou raizes e passou a estruturar a vida do pais em diversas
dimensGes, da politica a economia, dos direitos individuais e coletivos as politicas publicas,
do funcionalismo as finangas publicas, dentre inimeras outras”.

O extenso texto da Constituicdo fora finalmente promulgado em 5 de outubro de 1988,
com grande discurso de Ulisses Guimaraes, que asseverava: “A Constitui¢do certamente nao ¢
perfeita. Ela propria o confessa ao admitir a reforma. Quanto a ela, discordar, sim. Divergir,
sim. Descumprir, jamais. Afronta-la, nunca.” (GUIMARAES, 1988). Alston et al (2016a)
elencam que a Constituicdo de 1988 consubstancia a crengca em um “novo contrato social”,

embora a nova instituicdo incorporasse velhos elementos que podem ser vistos como
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contraditorios. Além disso, a nova Carta fora sem precedentes com relacdo a inclusdo e a
participacao de distintos setores da populacéo, o que, ao fim e ao cabo, alterariam a trajetdria
institucional brasileira (ALSTON et al, 2016a).

Lima e Vasconcelos (2019) acrescentam que a nova Constituicdo tinha a missdo de
afastar o pais do autoritarismo dos ultimos anos, buscando a promocdo de uma sociedade
mais igualitéria e inclusive. Para tanto, foi além da tradicional atribui¢do de direitos politicos
e garantias individuais, incorporante uma miriade de direitos sociais com relacdo a educacéo,
saude, seguranca, lazer, assisténcia social, entre outros: “A escolha clara foi atribuir ao
Estado, e ndo apenas aos particulares, a responsabilidade de efetivar esses direitos, quer por
meio da prestacdo de servicos, quer por meio da regulacdo do mercado.”” (LIMA;
VASCONCELOQOS, 2019, p. 83). Para Arantes e Couto (2019), alids, ampliou-se a base para

avaliacdo do poder publico:

Pode-se dizer que outros tantos mecanismos sdo Uteis ao enforcement da
Constituicdo, tais como a separacdo de poderes e funcBes (que impede a
concentragdo num mesmo ramo e promove controles reciprocos na forma classica
dos checks and balances), a criacdo de 6rgdos especificos de controle interno e
externo até a adesdo a tratados internacionais, incorporando ancoras externas ao
texto constitucional. (ARANTES; COUTO, 2019, p. 17).

E durante o processo constituinte, também, que surge o denominado “centrio”, um
bloco politico com individuos ao centro ou a direita, sobretudo fisiologico, baseado em
pessoais, que passaria a ter cada vez mais influéncia na vida politica do Pais (CHAPOLA,
2018; VIZEU, 2019). Os parlamentares desse bloco®, em esséncia, negociavam aprovacdes de
leis em troca de beneficios e cargos publicos (CHAPOLA, 2018; VIZEU, 2019).

Enquanto isso, na seara econdmica, o ministro da Fazenda, Mailson da Nobrega havia
prometido que ndo encamparia “medidas heroicas” no combate a inflacdo, realizando somente
ajustes pontuais — o que ficou conhecido como “politica econdmica do feijio com arroz”. A
medida que o tempo passou, contudo, novamente seria langado um novo plano de
estabilizacdo, o Plano Verdo, instituido em 15 de janeiro de 1989. Quarto programa de
estabilizacdo do governo Sarney, o Verdo insistia no congelamento de precos (por prazo

indeterminado) e criava uma nova moeda, 0 cruzado novo. Além disso, preconizava 0

" A anélise econdmica da nova Carta foge ao escopo do presente trabalho. No entanto, sinteticamente, seguindo
Franco (2017), “o fato ¢ que a inflagdo elevada turvava as percepc¢des sobre o que se passava e ndao havia
nenhum espaco, tampouco estatisticas que apoiassem conceitos como o de dominancia fiscal ou que
permitissem um debate elaborado sobre as causas fiscais dos juros elevados, sobretudo numa Assembleia
contagiada pelo voluntarismo” (p. 453-454).

8 A época, o centréo era formado, basicamente, por cinco partidos: PDC, PDS, PFL, PL e PTB, além de partes do
PMDB. Uma parcela do PMDB, dissidente, viria a formar o PSDB (CHAPOLA, 2018; VIZEU, 2019)
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aumento da taxa de juros e a reducao dos gastos publicos, embora ndo estabelecesse nenhuma
regra de ajuste fiscal. (MODIANO, 1992a).

A entrada em vigor da nova Constitui¢do coincidiu, em nivel mundial, com a crescente
abertura do comércio internacional. Cada vez mais, 0s paises em desenvolvimento passaram a
se orientar por aquilo que foi denominada “Consenso de Washington”, um conjunto de
medidas formulado e apresentado por economistas das principais instituicdes financeiras
(como o FMI, o Banco Mundial e o Tesouro Nacional dos EUA) com a finalidade de ajustar
macroeconomicamente os paises que passavam por dificuldades. As “dez regras”
estabelecidas no documento eram, resumidamente, as seguintes (BIRDSALL; DE LA
TORRE; CAICEDO, 2010):

a) Disciplina fiscal: déficits fiscais devem ser pequenos o bastante para serem

financiados sem recorrer a impostos inflacionarios;

b) Reorientagdo dos gastos publicos: 0s gastos publicos devem se afastar de projetos
politicamente populares, mas injustificados economicamente (como burocracias
inchadas, subsidios indiscriminados, elefantes brancos) e serem direcionados para
areas negligenciadas com alto retorno econémico e com potencial para melhorar a
distribuicdo de renda e para promover uma ampla proviséo de servigos essenciais
pré-crescimento e para 0s mais pobres, como educacgdo, saude e investimento em
infraestrutura;

c) Reforma tributaria: necessita-se ampliar a base tributaria e adotar aliquotas
marginais moderadas, além de a tributacdo de juros sobre ativos mantidos no
exterior (“flight capital”) ser uma prioridade no médio prazo;

d) Taxas de juros reais positivas: precisam ser determinadas pelo mercado;

e) Taxas de cambio competitivas: é necessaria a manutencdo de uma taxa de cAmbio
em nivel competitivo para induzir rapido crescimento das exportacbes ndo
tradicionais;

f) Liberalizagdo do comércio: restricbes quantitativas ao comércio devem ser
substituidas por tarifas e, estas, gradualmente reduzidas;

g) Investimento estrangeiro direto: as barreiras a entrada de empresas e produtos do
exterior devem ser abolidas, de modo que empresas nacionais e estrangeiras
possam competir em pé de igualdade;

h) Privatizagdo: empresas estatais tém de ser privatizadas;

i) Desregulamentacdo: governos precisam abolir regulamentacGes que impegam a

entrada no mercado ou que restrinjam a concorréncia, mas garantir as que
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regulamentacdes justificadas por critérios como seguranca, protecdo ambiental ou
supervisdo prudencial de institui¢Oes financeiras;

j) Direitos de propriedade: o sistema legal deve fornecer direitos de propriedade

seguros sem custos excessivos, além de torna-los disponiveis ao setor informal.

Essas diretrizes, de maneira intencional ou ndo, fomentaram a campanha presidencial
de Fernando Collor de Mello no pleito de 1989. Apds mais uma tentativa fracassada de
combater a inflagdo com a politica do “feijdo com arroz” do ministro Mailson da Nobrega,
Sarney passaria 0 mandato com baixa aprovacao popular para o proximo presidente civil, este
finalmente ungido pelo voto popular direto. As eleicdes de 1989, a propdsito, mostraram-se
inusitadas quanto ao numero de candidatos: foram 22, entre 0s quais politicos jA com
sucessivos mandatos a nivel nacional — tais como Mario Covas (PSDB), Paulo Maluf (PDS),
Ulisses Guimaraes (PMDB), Leonel Brizola (PDT), Aureliano Chaves (PFL), entre outros —
e alguns com, até entdo, visibilidade eleitoral relevante, embora sem ter cargos majoritarios
em grandes centros— casos de Luiz Inacio Lula da Silva (PT) e Fernando Collor de Mello,
candidato pelo pouco expressivo Partido da Renovacao Nacional (PRN).

Finalmente, vieram a se confrontar no segundo turno das elei¢bes dois candidatos
antagbnicos: Lula e Collor. Ambos, aproveitando-se da baixa popularidade do entdo
presidente José Sarney, criticavam-no veementemente, além de deixarem explicitas as
diferencas entre seus concorrentes planos de governo. Collor, tendo sua campanha baseada na
bandeira da “caga aos marajas™®, ao cabo, venceu as eleicdes com 53,03% dos votos validos,
prometendo “moralizar o pais”, combater a inflagdo, aumentar a eficiéncia estatal e dar fim a
corrupgéo.

Para Brasilio Sallum Junior, (2011), o fracasso da estabilizacdo econémica do Plano
Cruzado fez com que crescessem as criticas ao nacional-desenvolvimentismo e & conducao da
economia pelo Estado. Nos Estados Unidos e no Reino Unido, estava em voga o liberalismo
de Ronald Reagan e Margaret Thatcher, que iam de encontro ao que propunham Lula e
Brizola. Dessa forma, paralelamente a modificagdo da ordem internacional, a abertura
inicialmente timida havida durante o governo Sarney deu lugar a uma mais arrojada politica
econdmica liberal sob Collor (CASAROES, 2011).

Logo em seu segundo dia de governo, no dia 16 de marco de 1990, Collor chocou o
Pais — para o bem e para o mal — com um plano de estabilizacéo da inflacdo, o Plano Brasil

Novo, que ficou conhecido como “Plano Collor”. Em resumo, as reformas econdémicas do

° Tratava-se de uma alusdo a servidores publicos que recebiam altos salarios, 0 que veio a ganhar grande
repercussdo entre a populacéo.
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Plano Collor, capitaneado pela ministra da Fazenda, Zélia Cardoso de Mello, estabeleciam
uma série de medidas de finangas publicas, politica cambial, politica de rendas, de comércio
exterior e sobre a administracdo publica (CARVALHO, 2003). A medida decisiva do plano,
contudo, foi o blogueio de todos os ativos financeiros que excedessem a quantia de 50 mil
cruzeiros (& época, no cambio oficial, US$1.300; no paralelo, US$ 610) (CARVALHO,
2003).

Lavinia Barros de Castro (2013) argumenta que o Plano Collor sofreu inimeras
criticas de economistas, ao passo que Alexandre Andrada (2018) exp6e uma série de opinides
académicas que viam, a época, com bons olhos a estratégia adotada, muitas inclusive bastante
lisonjeiras ao plano. Indiferentemente a isso, é preciso atentar que a intencdo com o bloqueio
dos ativos financeiros era enfrentar, de chofre, trés problemas (CARVALHO, 2006):

a) a explosdo da demanda em momentos de queda abrupta da inflacdo, além da

tendéncia de monetizacdo acelerada;

b) as decorréncias da “moeda indexada” e da liquidez dos haveres financeiros; ¢

c) as dificuldades oriundas das condicdes de financiamento da divida pablica.

Apesar do apoio académico inicial, Traumann (2018, p. 102) relata a percepcdo das
pessoas a época da seguinte forma: “em setembro de 1990, o Plano Collor ja era um cadaver
insepulto aos seis meses”. Para Cysne (1990, p. 382) “teoricamente imprevisivel, pois
representou a opcao por uma alternativa de alto risco e reduzidas chances de compatibilizar
crescimento sustentado com pregos estaveis”. A popularidade do presidente havia caido de
um patamar de pouco acima de 70% para 35%. Nas palavras de Delfim Netto (2010), o Plano
Collor foi algo extravagante: “O plano ndo foi um ato de coragem, mas de desespero. Deixou-
se a inflacdo ir tdo longe que era preciso uma medida drastica. O Plano Collor ndo provocou
um choque virtuoso, que estimula o espirito animal do empreséario.”.

O insucesso do plano econdmico levou ao Plano Collor 11, que tornaria a fazer uso do
congelamento de pregos e salarios, ja& antes malogrado. Além disso, houve a extingdo do
overnight e dos boénus do Tesouro Nacional (BTN e BTN fiscal), entre outros indexadores,
além da criacdo da taxa referencial (TR) para o mercado financeiro. Com o intuito de
promover a concorréncia industrial, iniciou-se também um programa de reducdo das tarifas de
importacdo — o0 novo choque econdmico, porém, ndo teve os efeitos esperados, de modo que,
com a recessdo e a inflagéo, cresceu também o descontentamento da populacdo com a politica
econémica do governo Collor, tendo como resultado foi a demissao da ministra Zélia Cardoso
de Melo e sua equipe em 9 de maio de 1991 (BRESSER-PEREIRA, 1992; TRAUMANN,
2018). Nas palavras de Delfim Netto (apud TRAUMANN, 2018, p. 103), o segundo Plano
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Collor, por fim, sé teve como resultado a criagdo de uma recessdo econdmica, dado que “O
plano ndo foi um ato de coragem, mas de desespero”. Para Sallum Junior e Casardes (2011, p.
183), Collor, além disso, “[...] ndo aproveitou o prestigio politico dos primeiros tempos e nem
mesmo o que ainda lhe restava depois de um ano de mandato para negociar uma coalizdo de
governo com os partidos com que tinha afinidade politica e aspiravam por recursos do
Executivo.”.

Além de o novo plano ser malsucedido, tal qual seu predecessor, passaram a ocupar as
paginas de jornais e noticiarios televisivos denuncias de corrupcéo do presidente, acusado por
seu irméo de participar de um esquema fraudulento gerenciado pelo seu gesto de campanha,
Paulo César Farias, 0 que levaria a um processo de impeachment no Congresso Nacional
(SALLUM JUNIOR; CASAROES, 2011). Collor — em uma manifestacdo de que,
futuramente, viria a se arrepender (COLLOR apud MORAES NETO, 2009) —, visando a
demonstrar que era ainda popular, convoca 0 povo a ir as ruas vestido de uma das cores da
bandeira nacional (MORAES NETO, 2009). As ruas, no entanto, se encheram de protestantes
com roupas pretas e caras-pintadas, pedindo o impeachment do presidente, o que ficou
conhecido como “domingo negro”. Era o comeco do fim do governo Collor. No ocaso de
dezembro, certo de sua derrota, Collor resolveria abdicar do cargo para manter seus direitos
politicos, o que acabou ndo ocorrendo, uma vez que o Senado Federal acabou por bani-lo da
vida publica por oito anos (SALLUM JUNIOR; CASAROQES, 2011).

Collor havia sido eleito prometendo um Estado moderno, eficiente e que “[...]
realmente preste servi¢os a nossa comunidade [...] um Estado que ndo seja interventor, que
ndo seja paternalista, que ndo seja clientelista; um Estado que deixe as forgas de mercado
trabalharem [...]” (MELLO apud SALLUM JUNIOR; CASAROES, 2011, p. 167).

O maior problema de Collor era sua maneira de ser. Sua boa aparéncia e queda por
esportes arriscados o haviam tornado o politico brasileiro mais telegénico em muitas
décadas. [...] No entanto, a boa aparéncia ndo conseguia esconder uma atitude
arrogante, propria de uma fase anterior da politica brasileira. [...] Estava habituado a
fazer poucas concessdes ao lidar com outros politicos. Parecia a encarnagdo do
“coronel” da politica nordestina, acostumado a mandar. (SKIDMORE, 2000, p. 35,
apud SALLUM JUNIOR; CASAROQES, 2011).

Zaverucha (1998), a propdsito da participacdo dos militares nesse processo, real¢a que
“As Forcas Armadas foram consultadas sobre o impedimento de Collor e deram sua anuéncia
a assuncao de Itamar Franco. O novo presidente terminou nomeando nove militares para o seu

ministério, cifra recorde no presidencialismo civil brasileiro.” (ZAVERUCHA, 1998, p. 4).
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Dessa forma, atesta-se: apesar de o poder, de jure, ndo estar em manu militari, os generais do
Exército continuaram exercendo poder sobre os presidentes civis.
Em suma, Collor, ao assumir, havia prometido deixar “a direita indignada e a esquerda

perplexa”. Foi 0 que de fato aconteceu, mas de maneira muito distinta daquela que pretendera.

6.1.2 Resultados econémicos e politicos

Ao analisar a evolugdo do PIB ao longo dos anos entre 1985 e 1993, percebemos que
hd um padrdo de comportamento algo errético, isto €, com quedas bruscas e periodos de
recuperacdo. Destaca-se, como pode ser visto no Grafico 10 abaixo, a recessdo de 1990 — em
que o PIB decresceu 4,35% perante 0 ano anterior, maior queda desde, pelo menos 1964 —,

fruto do tratamento de choque dado a inflagcdo naquele ano.

Gréfico 10 - Variacdo anual do PIB a precos de mercado (1985-1993)

PIB a precos de mercado --- variacio anual (%)
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Fonte: elaborado pelo autor com dados de Ipeadata (2021).

Quanto a politica salarial, apesar de ter havido uma grande recomposi¢do nos meses de
maio de 1985 e maio de 1986, durante o governo de Jose Sarney, devido aos altos indices de

inflacdo, o salario-minimo real geralmente oscilou, em valores de janeiro de 2021, entre R$
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600 e R$ 800. J& no governo Collor e Itamar, apesar de aumentos expressivos no valor
nominal nos reajustes do salario-minimo, como se percebe no Gréfico 11 a seguir, hd uma
queda de nivel no salario-minimo real, ndo raramente ficando abaixo dos R$ 500 (em valores
de janeiro de 2021).

Gréfico 11 - Salario-minimo real (1985-1993)
Salario minimo real (R$ de janeiro de 2021)
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Fonte: Ipeadata (2020).
Nota: as linhas verticais referem-se as datas das mudancas de mandato durante o periodo.

Com relacéo a inflacdo anual, o Gréafico 12 ilustra claramente os principais choques
ocorridos nos governos de Sarney e Collor: o Plano Cruzado, em 1986, e o Plano Collor, em
1990 — que teve efeito apenas nos meses iniciais —, e o0 Plano Cruzado I, j& em 1991.
Todos esses planos tiveram apenas sucesso momentaneo no combate a inflacdo, sendo

seguidos por retomadas do comportamento inflacionério.



118

Gréfico 12 - Inflagdo anual (IPCA) (1985-1993)
IPCA anual
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Fonte: Ipeadata (2020)

O Grafico 13 exibe o comportamento da balanga comercial brasileira entre 1985 e
1993, que se mostrou sempre superavitaria, em parte pela desvalorizacdo das moedas
brasileiras com relacdo ao ddlar no periodo, além das medidas de restricdo a importacdo de

mercadorias e Servigos.

Gréfico 13 - Saldo da balanca comercial entre 1985 e 1993
Saldo da balancga comercial - USE (milhdes)
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Fonte: Ipeadata (2020).
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O grafico do saldo do balanco de pagamentos, por sua vez, reflete a dificuldade
brasileira em atrair divisas a época — a excecdo de 1992 e 1993 —, levando inclusive a
moratoria da divida externa em 1987. Contribuiu para isso, sobretudo nos anos de 1985 e
1986, uma severa seca que atingiu a producdo agricola do Centro-Sul do pais, que
contribuiram para uma explosdo de precos e, também, para a diminuicdo do quantum
exportado (SALOMAO; FONSECA, 2016).

Gréfico 14 - Saldo do balan¢o de pagamentos (1985-1993)
Saldo do balanco de pagamentos — USS (milhoes)
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Fonte: Ipeadata (2020).

A formacdo bruta de capital fixo, comparativamente ao periodo anterior — em
especial aos anos do “milagre econdmico” e aqueles do governo Geisel —, embora tenha
sofrido uma queda, continuou em niveis proximos a 20% do PIB, a excecdo de 1989, em que
ficou inclusive além dos 25% (GRAFICO 15). As estratégias, contudo, foram distintas:
Sarney, inconfessadamente, buscava desenvolver a economia através do poder das estatais e
do protecionismo (mantendo, por exemplo, a Politica de Incentivo a Informatica de 1984 e
criando a Lei do Software Nacional em 1988, por exemplo), enquanto Collor passou a

privilegiar o investimento estrangeiro.
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Gréfico 15 - Formacéo bruta de capital fixo (FBCF) como proporc¢éo do PIB (1985-1993)
Formagio Bruta de Capital Fixo (FBCF) (% do PIB)
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Fonte: Ipeadata (2020).

A desigualdade social, refletida no indice de Gini (GRAFICO 16), demonstra os
efeitos da crescente inflacdo. Por trés anos consecutivos, entre 1987 e 1989, o pais apresentou
aumento da desigualdade devido a reducdo da renda per capita média, em especial, do

trabalhador assalariado e informal.

Gréfico 16 - Evolucdo do indice de Gini no periodo 1985-1993
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Fonte: Ipeadata (2020).
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6.1.2.1 Popularidade ao longo do mandato

No auge do Plano Cruzado, de acordo com o Ibope, 0 programa econdmico de Sarney
e sua equipe, fez com que o governo fosse considerado bom ou 6timo por 72% do eleitorado.
(BRAMATTI, 2008). Isso viria a mudar rapidamente: as pesquisas do Datafolha, realizadas a
partir de marco de 1987 demonstram a insatisfacdo da populacdo a respeito do governo de

José Sarney apos o fracasso do Plano Cruzado (GRAFICO 17).

Gréfico 17 - Evolugdo da avaliacdo do presidente José Sarney segundo o Datafolha
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Fonte: elaborado pelo autor, com dados de Metodologia... (2013a).

Ao avaliar o governo de Fernando Collor, Sallum Janior e Casardes ressaltam que,
enguanto possa ter havido, durante o governo Sarney, riscos a governabilidade, ndo seria isso
que levaria a uma crise politica de tal monta que resultasse em rentncia ou impeachment do

entdo presidente. Sallum Junior e Casardes (2011) apontam:

O governo anterior, presidido por José Sarney, manteve-se quase todo o tempo com
prestigio popular muito baixo. Com excecdo dos meses que se seguiram ao Plano
Cruzado, foi considerado ruim ou péssimo por uma porcdo que variou entre 50 e
70% da populacdo, e menos de 10% o considerava bom ou étimo. (SALLUM
JUNIOR; CASAROES, 2011, p. 177).

Denuncias de corrupcdo também ndo faltaram no governo de José Sarney. Ainda

assim, o presidente Sarney conseguiu encerrar seu mandato e passar a faixa presidencial para
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0 sucessor (SALLUM JUNIOR; CASAROES, 2011). Collor assumiria sob muita expectativa,
sendo o primeiro presidente eleito diretamente desde o inicio dos anos 1960. Contudo, logo
seu controvertido plano de estabilizacdo econdmica mostrou-se um fracasso perante a opinido
publica. O Grafico 18 abaixo demonstra a insatisfacdo da populagdo com o governo logo apds

poucos meses de mandato.

Gréfico 18 - Avaliagdo do governo Collor, de acordo com pesquisas do Datafolha
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Fonte: elaborado pelo autor, com dados de Metodologia... (2013b).

O carater otimista sobre si do entdo presidente é percebido por Sallum Janior e

Casar@es (2011) como tipico de uma cultura habituada a um poder centralizador, em que o

mandatario compreende, de maneira plebiscitaria, que a adesdo de grande eleitorado o

tornaria imune a criticas, sendo notavel a baixa relevancia conferida por Collor ao Congresso

Nacional de entdo. Mais, os autores ressaltam, o temperamento personalista do presidente,

com a incomum conjuntura politico-econdbmica da época e sua inaptiddo ao tratar dos

movimentos populares e, mesmo, dos partidos oposicionistas, sdo fatores que, cabalmente,

levaram a sua deposic¢do (SALLUM JUNIOR; CASAROES, 2011).
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6.2 ANALISE DO PERIODO A PARTIR DO FRAMEWORK TEORICO

A partir do modelo de analise proposto, buscamos nesta secdo compreender e avaliar
as alternativas da elite politica e econdémica e da populacdo, em geral, durante os primeiros
anos da Sexta RepuUblica Brasileira. Descrevemos 0s principais erros e acertos na arena
politica e econdmica. Em resumo, percebemos que 0s governos de Sarney e Collor buscaram
o controle da inflacdo, mas de maneira fraca, ambigua, ao passo que, no espectro politico, em
ambos 0s governos as liberdades civis se expandiram, ndo negando a legitimidade de seus

opositores — ainda que longe de se desvencilharem de certo personalismo.
6.2.1 As sucessivas estratégias de combate a inflacdo

Entre 1985 e 1992, foram tentados sete planos de estabilizacdo da moeda (Cruzado,
Cruzado I, Plano Bresser, politica do “feijao com arroz”, Plano Verao, Plano Collor, Collor
I). Todos, sem excecdo, duraram pouco mais do que alguns meses, sendo em seguida
abandonados ou, no minimo, aperfeicoados. Por que tais planos foram abandonados tdo
rapidamente ou, alternativamente, por que ndo persistiram?

Antes de adentrar no tema, é necessario pontuar que, gradativamente, as politicas
desenvolvimentistas deram lugar a outras mais voltadas ao controle inflacionario e ao
aumento da preocupacdo com politicas sociais. Essa mudanca de crencgas, em consonancia
com Alston et al. (2016), deu vazdo ao crescente entendimento de que cabia ao Estado tarefas
menos arrojadas com relagdo a investimentos e, ao setor privado, a primazia do crescimento
econdmico. Assim, como tarefa precipua, deveria o governo federal reestabelecer as “regras
do jogo” — inicialmente, através do combate a inflagdo. Era uma janela de oportunidade que
precisava ser aproveitada, politica e economicamente.

A conduta dos executores da politica econdémica, no entanto, ndo pode ser interpretada
como exogena: o comportamento das variaveis econdémicas dependera da interacéo estratégica
entre 0 governo (enquanto responsavel pela politica econébmica) e o setor privado
(FONSECA; MONTEIRO, 2005)*. Convém, pois, considerar se a populacdo cré que o0s

19 Ao analisar a politica econdmica do governo de Jodo Goulart, Fonseca e Monteiro (2005) sugerem que seja
necessario acrescentar ao “cinto protetor” das ideias ortodoxas duas questdes: a primeira, ¢ que a fungdo
preferéncia do governo — independentemente de sua orientacdo ideoldgica — é positiva para o nivel de
emprego e produto (seja por preocupacles sociais ou meramente politicas); a segunda, admitindo-se a
existéncia de uma Curva de Phillips no curto prazo, versa sobre a possibilidade de que a inflacdo néo
antecipada pode elevar o nivel de emprego a um patamar acima da taxa natural. Analisaremos, aqui, as
politicas de combate a inflagdo de Sarney e Collor sob 0 mesmo modelo teorico.
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objetivos do governo estdo em consonancia com suas percepcdes. De outra maneira: importa,
também, a credibilidade das instituicdes e de que forma a populagdo interpreta 0s movimentos
do governo da ocasido.

Fonseca e Monteiro (2005), pois, seguindo Barro (1986), formulam o problema da
seguinte maneira: considerando que z; seja a funcgéo custo do governo, dependente da inflagdo
corrente (m) e da inflagdo surpresa (T: — %), em que T: reflete a inflagdo esperada pela

populacgéo, obtém-se:

a
ze(my, m — ) = > T — b(m — 7f) @A)

Os coeficientes positivos para a e b refletem o fato de os custos aumentarem conforme
a inflagdo corrente m; — ao passo que e diminuem com a inflagdo surpresa
(T+ — 7). ExpansBes monetarias que ndo sdo antecipadas pelo plblico sdo importantes, uma
vez que a inflacdo surpresa pode levar ao aumento do nivel da atividade econémica — com o
que, espera-se, haja diminuicdo do nivel de desemprego. Caso 0 governo assume a existéncia
de uma Curva de Phillips, o0 mesmo pode explorar o trade-off entre inflacdo e desemprego, de
modo que governo visa a minimizar o valor presente esperado de seus custos, dado por:

Zt+1 ZT
(1+r)+“"+7(1+r)T—f (4)

Nessa funcdo, r > 0 representa a taxa de desconto no tempo, considerada exdgena e

E Zr +

constante, ao passo que T representa o periodo final. Barro (1986), ao determinar o equilibrio,
supde a existéncia de dois comportamentos possiveis para 0 governo:

a) no primeiro, o governo esta, de fato, comprometido com a meta de inflagcdo
anunciada — assim, ™t = Tt — e considera que a taxa de inflacdo que minimiza os
custos é dada por nt = 0 em quaisquer periodos. Neste caso, 0 custo para 0 governo
em cada periodo é dado por z(0, 0) = 0.

b) no segundo cenario, o governo age de forma discricionaria, assumindo como dada

a expectativa de inflagdo — presente e futura — por parte do publico. Assim, ha

m_b
uma taxa de inflagdo no tempo t que minimiza o custo ("' ~ 3). O setor privado,

buscando ndo ser enganado, resolve o problema de minimizacdo e escolhe
e _ m__ ! CrrL s .
m =7y = b/a Desse modo, o equilibrio de Nash do modelo estipula que a

inflacdo surpresa serd igual a zero. O custo para 0 governo, entdo, serd dado por
1 b

2t =2"=z(m,0)= (=) =] = , )
2 a / , com o que se percebe que ha um custo maior
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da politica discricionéria frente ao que seria conseguido com 0 compromisso
governamental com a meta de inflagéo.

Porém, faz-se necessario incorporar a possibilidade de incerteza da populacdo frente
ao tipo de governo com o qual esté se deparando. Ha dois casos exemplares possiveis: o tipo |
é forte e realmente comprometido com o objetivo de ndo inflacionar, ao passo que o tipo Il é
fraco, buscando somente minimizar o valor presente esperado dos custos — portanto, sem
capacidade ou vontade de assumir o compromisso de conter a inflacdo.

Naturalmente, o governo sabe qual é o seu proprio tipo. A oposi¢do, contudo, nao tem
a informacdo sobre com que espécie de governo esta lidando, buscando identifica-la a partir
de suas atividades e atitudes, em um processo de learning by doing (aprendizagem pela
experiéncia). Assim, como o publico ndo tem condi¢bes de conhecer exatamente o tipo de
governo com o qual se defronta, ha a possibilidade de um governo fraco simular suas atitudes
para angariar reputacdo, escolhendo se passar por forte ao escolher nt = 0. Desse modo, 0
governo busca reduzir a expectativa de inflagdo e minimiza seus custos. Porém, caso o
governo seja fraco em seu intuito de coibir a inflacdo, e dado que o periodo final (T) é de
conhecimento comum, um governo fraco passa a ndo ter incentivos para disfarcar-se de forte
e escolherd, por fim, m, = n™ = b/a.

Isso posto, consideramos que:

a) seja p; a probabilidade de um governo fraco escolher 7; = 0 e que a escolha tenha

sido ndo inflacionar nos periodos anteriores;

b) seja o; a probabilidade (subjetiva) do publico em t de que o governo € e do tipo

forte — sendo o de conhecimento comum; e

c) iii) seja Pf a percepcao popular sobre tem de p;.

Desse modo, caso o resultado seja em t € m; = 0, abrem-se duas possibilidades: ou o
governo é do tipo forte (com probabilidade at), ou trata-se de um governo do tipo fraco (com
probabilidade 1 — o) e esta mascarando suas atitudes. com probabilidade p;. O resultado

—
il

¢« = T serd demonstrado no caso de o governo ser do tipo fraco (probabilidade 1 — o) ndo
buscar disfarcar seu tipo (probabilidade 1 — py).
A partir disso, é possivel considerar que a inflagdo esperada em t sera dada por:
me =1 (1 - ar)(1- ph) ©
Essa é melhor previsdo possivel de nt, dados at e pp t . Na hipdtese de a populacdo
observar nt = 0, ela revisa suas crencas sobre a reputacdo do governo para o periodo posterior,

sendo tal revisdo realizada de acordo com a lei de Bayes, através do seguinte procedimento:
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vt 1 = Prob (tipo 1| m¢, m¢ 1, ... = 0) (6)
o Prob (tipo 1 | w¢, w1, ... = 0) - Prob(mw; = 0| tipo 1) @)
el Prob(m = 0| mq,... = 0)
8
Oy =
T+ (1 —an)pl (8)

A partir dessa expressdo, caso 0 publico observe que m; = 0, a reputacdo do governo
aumentara no proximo periodo. Assim, para Barro (1986), ha dois equilibrios possiveis:

a) no primeiro intervalo — (0, t — 1) —, o governo fraco imita o governo forte
escolhendo wnt = 0, objetivando reduzir as expectativas sobre a inflagdo, com o
intuito de auferir ganhos com a inflagéo surpresa no futuro™.

b) no segundo intervalo — (t, T — 1) —, 0 governo fraco age de maneira aleatoria,
escolhendo m; = 0 com probabilidade p;, e m; = b/a com probabilidade 1 — po — o,
entdo, passar a ser atualizado de acordo com a Lei de Bayes. Se o governo escolhe
=0, og+1 é crescente e p; decrescente.

Fonseca e Monteiro (2005) explicam que a intuicdo desse resultado é que, conforme o
mandato do governo se aproxime do final, os ganhos auferidos com a baixa inflagdo apenas
compensam a vantagem de inflacionar no periodo corrente, o que deixaria 0 mandatério
indiferente entre inflacionar ou ndo. Barro (1986) formaliza a condicdo que da suporte a

randomizacao:

e m _m e 1 [-m m m <
2{:0. —T"I_r} — E{TI_r y Ty — 7'_1‘] — {'l _r‘} A z{ﬂ_f—l'ﬂ_f_l o Wr—l}] (9)

Fonseca e Monteiro (2005) esclarecem que, na parte esquerda da equacao aparece 0
impeto governamental de inflacionar no momento presente, optando por nt = 7m t em vez de
de nit = 0. A direita da equagéo esta o ganho de delongar o resultado de uma alta inflacionaria.
Combinando a forma funcional (1) da funcdo custo do governo com a expressdao (6), que

denota a trajetdria inflacionaria esperada no intervalo (t + 1, T), tem-se que:

e (=7 b
M=y, (10)
Combinando o resultado (10) com (5), obtém-se, finalmente, que:
¥ R ' |:J' — r:'
=)l =p) = —— (11)

1 Nesse intervalo, ndo ha ganhos informacionais a respeito do tipo y36do governo, uma vez que o publico sabe
que ambos os tipos podem escolher nit = 0, ¢ at fica constante.
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Desse modo, percebe-se que em (11) que um aumento em oy € seguido de uma queda
em p:. Assim sendo, infere-se que, quanto maior for a reputacdo conquistada por um governo
fraco no controle da inflacdo, menor sera a probabilidade de que 0 mesmo opte por m; = 0.

A trajetoria de equilibrio de o; e p;, que resulta em uma equacdo em diferencas, é

obtida pela combinacédo de (11) e (6). Solucéo de tal equacéo é dada por:

C[a-n T+1—t
0y = 5 (12)

(13)

parat+1<t<T.

Deve ser observado, também, que at aumenta ao longo do tempo, enquanto pt diminui.
O valor de T — 1, ou seja, a duragdo do intervalo em que ocorre a randomizacao da politica
anti-inflacionaria, é dado por:

log(ag)

2

T —7=1int

Desse modo, analisando-se as trajetorias de equilibrio de at e pt, 0s principais
resultados do modelo, caso o governo seja de tipo fraco, podem ser resumidos desta maneira:
a) No primeiro intervalo, (0, T —1), ptr=1, ax =g € Tt = T+ = 0 O tamanho desse
intervalo depende de T, ag € r, pardmetros que sdo de conhecimento do governo e
do publico;

b) Sendo assim, a medida que forem maiores os valores de T e o € menor o valor de
r, mais espacado tende a ser o intervalo de tempo para que se obtenha inflagdo
baixa probabilidade igual a 100%;

¢) Em t hauma leve diminuicdo do valor p;, mas o permanece estavel. A partir de © +
1, porém, p; declina e o; aumenta ao longo da trajetoria; ao passo que o publico
observa inflagdo baixa, a inflacdo esperada me t é constante e igual a [(1 —
r)/2](b/a). Tal fato acontece porque, apesar de a inflacdo baixa aumentar a
reputacao do governo (ar+1 > ax), a queda de p; anula o efeito sobre as expectativas
de inflacdo da populacdo — tornando ineficazes, entdo, tentativas de reducédo das

expectativas de inflagdo por meio da reputacéo.
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d) No tempo T, o valor de p; é zero, j& que ndo ha para o governo nenhum incentivo
para mascarar-se como forte. A manutengdo da inflagdo em niveis baixos, por
parte de um governo forte, diante de T: constante, ocasiona recessio econémica.

Em outras palavras, abre-se espaco para 0S seguintes cenarios, sendo 0s jogos
repetitivos:

a) Caso o governo seja realmente forte no combate a inflac&o:

— 0 publico rapidamente percebe que o governo €, de fato, forte; ou
— 0 publico demora a acreditar que o governo é forte no combate a inflacdo
— embora, em algum momento, isso venha a acontecer.

b) Caso o governo seja fraco no combate a inflacdo:

— 0 publico acredita e 0 governo desvia do combate a inflacdo, o que é
percebido pelo publico no periodo seguinte; ou

0 publico acredita e o governo mantém (mas a medida que o tempo passa, mais
instigado o governo fica a se desviar da estratégia); ou

— 0 publico ndo acredita e 0 governo logo expde seu carater fraco; ou

— 0 publico ndo acredita e 0 governo procura manter a reputacdo de ser forte,
buscando obter maior credibilidade — e o puablico pode novamente
acreditar que o governo é forte (quando ndo é) ou seguir considerando que
0 governo é fraco, num jogo repetitivo.

Nesse contexto, convém analisar as op¢Oes dos governos Sarney e Collor no que tange
ao combate da corrupgéo.

O governo Sarney inicia buscando compreender em que nivel a inflacdo estava. Apds
alguns meses de certa impassibilidade, com o Plano Cruzado, Sarney procura finalmente
solucionar o problema da inflagdo, embora estabeleca como missdo, também, o crescimento
econbmico. O sucesso politico momentaneo do Plano, contudo, afasta-o de sua propria
concepcao, uma vez gue a rationale do congelamento de precos previa que 0 mesmo durasse
apenas alguns meses. A auséncia de reformas fiscais e monetarias nos decretos-leis e nas leis
que se seguiram reforca a ideia de que o horizonte do governo (representado, no modelo, pelo
pardmetro T) no combate & inflagdo foi diminuta.

Além disso, em Carajas, Sarney deixa manifesto que gostaria de um plano de
desenvolvimento, que se consubstanciou no | PND da Nova Republica, em que era
manifestado o anseio de crescimento econdémico, desta vez com reordenamento das fungdes
do Estado. A partir da vitdria eleitoral do PMDB na elei¢cdo para governadores de 1986,

imediatamente 0 governo revisa sua estratégia de combate a inflacdo, o que foi visto pela
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critica e pelo publico como um claro “golpe eleitoral”. A taxa de desconto intertemporal pelo
crescimento (no modelo, o parametro r) era revelada como sendo muito elevada.

A perda abrupta de popularidade de Sarney (e do entdo ministro Dilson Funaro)
também contribuiu para que, em fevereiro de 1987, fosse declarada a moratoria da divida
externa, com 0 que 0 governo esperava obter dividendos politicos — o que ndo ocorreu, dado
que a opinido publica ndo percebeu nenhum ganho efetivo com a medida. Como sustentam
Salomao e Fonseca (2016), as contas externas eram administraveis, com o que se reforca o
carater eminentemente politico da moratoria. O insucesso da medida fez com que Funaro
fosse substituido por Bresser Pereira no Ministério da Fazenda.

Sob Bresser, 0 governo procura mais uma vez mostrar-se forte no combate a inflacéo.
Dobrou-se a aposta na moratdria da divida e o chamado Plano Bresser recorreu a um novo
congelamento de pregos, cambio e salarios. Paralelamente a greves de trabalhadores e criticas
de setores empresariais, 0 ministro tenta convencer o presidente Sarney a realizar uma
reforma tributaria, ndo obtendo sucesso. Outra vez, Sarney demonstrava o tipo de seu
governo: sua preferéncia estrita pelo crescimento, em detrimento do controle inflacionario
(que requeria reformas econdmicas de relevo, e ndo meramente planos de ajustamento de
precos), mostrava um governo fraco que queria ser visto como forte, porém logo expondo seu
carater fraco, nos moldes do modelo de Barro (1986).

Ao passo que a Constituicdo era debatida e, finalmente, promulgada, houve um
periodo de aquietacdo (ou randomizacdo) frente as politicas econdmicas anti-inflacionarias
anteriores, com o chamado “feijdo com arroz” do ministro Mailson da Nobrega — uma
tentativa de, via ortodoxia econémica, de recuperar prestigio frente a opinido publica. No
entanto, pouco tempo depois, mais uma vez o governo de José Sarney prometia resolver o
problema da alta inflagdo com o Plano Verdo — que insistia no congelamento de pregos e
prometia reduzir os gastos publicos sem, contudo, estabelecer qualquer regra de ajuste fiscal.
Em suma, uma nova busca pela credibilidade ja perdida em 1986 que novamente fracassou.

Contudo, do ponto de vista politico, o legado do governo Sarney ndo e desprezivel.
Combinado com as acgdes dos demais partidos e da sociedade civil, ainda que de forma um
tanto desajustada, 0 governo — que iniciara criticado quanto a sua legitimidade — conseguiu
coordenar a ampliacdo da democracia e restituir uma ordem politica liberal que desde ao
menos duas décadas e meia ndo se havia visto. Sarney, na abertura do Ano Legislativo, em
seus altimos dias na presidéncia, por fim, diria: “Deixo 0 pais em paz, a transi¢do concluida,
mas, infelizmente, vivendo uma grave crise econdémica e do Estado.” (BRASIL, 2020, p.

256). A Constituicdo da Republica de 1988, a proposito, por si sO, ndo deixa de ser uma
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importante realizacdo do periodo para o regramento da sociedade, em linha com North (2018),
como Arantes e Couto (2019) enfatizam:

ConstituicBes s8o um conjunto de dispositivos que visam estruturar e regular
aspectos fundamentais da organizacdo de determinadas comunidades politicas. Em
geral escritas (mas ha também as ndo escritas), procuram definir os elementos
bésicos do Estado e da nacéo, os direitos fundamentais civis, politicos e sociais, bem
como as regras do jogo que presidirdo as relacBes entre as instituicfes estatais e a
sociedade e daquelas entre si. (ARANTES; COUTO, 2019, p. 16).

No entanto, € evidente que o governo de José Sarney falhou em suas duas frentes
almejadas: primeiro, ndo conseguiu conter a alta inflacionaria; segundo, tampouco teve
capacidade de induzir o crescimento econdmico.

Collor, ao assumir, traz consigo um plano de combate a inflacdo muito ousado. A
despeito da boa aceitacdo inicial de grande parte dos economistas, o Plano Collor acaba
fracassando em suas ambicBGes. A estratégia de choque para a estabilizacdo da moeda
sinalizava um governo fortemente empenhado nesse intuito. Ao contrario de planos
anteriores, o Plano Brasil Novo prometia uma série de medidas reformistas quanto as financas
publicas, ao comércio exterior, as politicas cambial e de rendas, além de uma reestruturacdo
da administracdo publica.

Seis meses depois, contudo, o Plano Collor ja era visto como defunto. A popularidade
do presidente da Republica havia caido para menos da metade. Precisou de pouco tempo para
que o governo revelasse seu carater fraco no combate a inflacdo: a partir do insucesso inicial,
foi editado o Plano Collor Il, que traduzia a necessidade de crescimento, com estimulos a
indUstria, que também se mostra uma frustracao.

O afastamento de Collor da ortodoxia econémica do modelo tedrico de Barro (1986) é
evidente quando do surgimento do Plano Collor Il, em que h& afrouxamento das medidas
fiscais, cambiais e monetarias adotadas até entdo. Eram, porém, visiveis 0s sinais de que o
governo Collor abdicava da estabilidade inflacionaria em prol de outro objetivo, qual seja, a
permanéncia no poder. O governo deixava claro que seu compromisso com a estabilidade
monetaria havia ruido, demonstrando sua fraqueza no divulgado intuito de que a inflacdo seria
“alvejada”.

Além disso, o blogueio dos ativos financeiros ocorrido no primeiro Plano Collor
configurava-se em um desrespeito aos direitos de propriedade. Apds pouco mais de dois anos,
o0 governo Collor encontra sua ruina com as denuncias de corrupcao proferidas por pessoas de

seu entorno. O impeachment de Collor foi o resultado politico da somatdria de insucesso no
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enfrentamento da inflagdo, da dissolucdo do apoio popular e dos escandalos de corrupgéo,
além da falta de habilidade no trato com os demais politicos.

Assim, resumidamente, em ambos os governos — Sarney e Collor —, percebe-se a
fraqueza dos governos. Inicialmente, € realizado um duro choque sobre as expectativas, para,
em seguida, haver politicas mais dubias, o que, no modelo de Barro (1986), indicariam
governos fracos que buscavam se mostrar fortes. Tanto no caso de Sarney quanto de Collor,
isso se torna claro poucos meses apds as duras medidas tomadas primeiramente: no caso do
primeiro, com o decreto que estabelece o | PND-NR e, em seguida, com o abandono do Plano
Cruzado; quanto ao segundo, ao repelir o inicial choque de liquidez com o advento do Plano
Collor I1.

6.2.2 Erosao ou decomposicdo democratica e avaliacdo da ordem social

Passemos, pois, a andlise do periodo a partir dos critérios de Levitsky e Ziblatt (2018)
definidos anteriormente. Primeiramente, apds duas décadas e meia de sucessivas rejeicdes das
regras democraticas, tanto o governo de José Sarney quanto o de Fernando Collor de Melo
tratam de se preocupar com a sujeicdo as regras entdo vigentes — embora Sarney tenha
trabalhado para que seu mandato se mantivesse em cinco anos. As liberdades civis,
comparativamente ao periodo anterior, nitidamente se expandiram.

Sarney assume sob forte desconfianca, mas mesmo assim 0s opositores, em sua quase
totalidade, concordam com sua legitimidade. Da mesma forma, a campanha eleitoral de 1989
transcorre sem que haja veemente possibilidade de ruptura institucional ou de afronta ao
sistema eleitoral. Em um clima acirrado, porém democratico, os candidatos a presidéncia e 0s
presidentes ndo coibiram manifestacdes civis contrarias a si.

Consideramos, por isso, que dado o quadro vigente no intervalo de tempo anterior, 0s
governos de Sarney e Collor, mesmo com suas controvérsias, configuram um periodo em que
ha recomposicéo de elementos indispensaveis para a democracia e para o funcionamento mais
livre da economia. N&o é possivel afirmar, ainda assim, que as institui¢des brasileiras tenham
se desvencilhado de seu carater personalista, mesmo com o advento da nova Constituicéo.

Embora Collor, em sua campanha, tenha utilizado do recurso de que seu opositor, Luiz
Indcio Lula da Silva, fosse uma ameaca ao Pais, durante seu mandato considerou-o como
adversario, sem buscar limitar seus direitos politicos. Ainda, Fernando Collor ndo se apoiou
em restricOes de atividades civis e tampouco elogiou (ou fez questdo de se opor) a medidas
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autoritarias tomadas em outros cantos do mundo. Por fim, tanto Sarney quanto Collor néo
negavam a legitimidade politica de seus opositores.

Apesar dessas ressalvas os sucessivos planos econémicos de ajustamento dos precos
nesses dois mandatos mostraram-se fracassados, em parte pela perda de credibilidade dos
governos. Aléem disso, fica evidente o uso do poder politico, com as concessdes para
radiodifusdo, a busca por ampliacdo de base de apoio para além do Congresso. Os demais
planos de estabilizacdo, posto que todos duraram somente alguns meses, ddo a entender que
ndo havia uma forte conviccdo do entdo presidente, de modo que, aparentemente, 0 mesmo se

baseava em metas de curto prazo.

6.2.3 Resumo analitico

No regime militar, eram claros os indicios de favorecimento politico a determinados
grupos, notadamente os proprios militares e a elite politica e econdmica alinhada aos
“propositos da Revolucdo”. No caso dos governos Sarney e Collor, apesar de haver indicios
de privilégios a determinados grupos, assumimos que 0s mesmos diminuiram, a0 menos em
escala. O Quadro 7 abaixo procura sintetizar as principais observacbes — de ordem
institucional, politica e econémica — do periodo 1985-1993 a luz do debatido ao longo deste

capitulo.

Quadro 7 - Elementos da analise do quadro institucional vigente entre 1986 e 1993.

Periodo

. 1964-1985
Variaveis
A) R.ede de poder Elite econ6mica e politicos tradicionais, com Collor como pretenso “outsider”.
dominante

B) Crencas da rede de

. Crescente apelo a ideias liberais, combinado com apoio a incluséo social.
poder dominante

C) Crencas da Inicialmente: apoio popular com o Plano Cruzado; apés, descontentamento com 0s

populacéo sucessivos planos de combate a inflagdo. Corrupcdo como elemento importante no
jogo politico.

D) Instituicdes Econbmicas: crescente apoio ao setor privado; inicio das privatizacGes de empresas
estatais.

Politicas: ampliagdo de direitos (Constituicdo de 1988 como exemplo).

E) Resultados politicos | Econdmicos: insucesso no combate a inflagdo. Divida externa alta.

e econdmicos Politicos: retorno a democracia.

F) Compreenséo do F.1. F.1.1 Os candidatos rejeitam a Constituicdo ou expressam

lider dirigente a Rejeicdo das disposico de viola-la? NAO.

respeito de supressao regras F.1.2 Sugerem a necessidade de medidas antidemocréaticas, como

ou extensao das democraticas cancelar elei¢ces, violar ou suspender a Constitui¢do, proibir certas

liberdades civis (com do jogo (ou organizagBes ou restringir direitos civis ou politicos bésicos?

base no quadro de compromisso | NAO.

Levitsky e Ziblatt débil com F.1.3 Buscam lancar mdo (ou endossar 0 uso) de meios

(2018)). elas)? extraconstitucionais para mudar o governo, tais como golpes
NAO. militares, insurrei¢des violentas ou protestos de massa destinados a
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forcar mudancas no governo? NAO/SIM (Collor?).
F.1.4 Tentam minar a legitimidade das eleicdes, recusando-se, por
exemplo, a aceitar resultados eleitorais dignos de crédito? NAO.

F.2. F.2.1 Descrevem seus rivais como subversivos ou opostos a ordem

Negacdo da constitucional existente? NAO.

legitimidade F.2.2 Afirmam que seus rivais constituem uma ameaca, seja a

dos oponentes | seguranca nacional ou ao modo de vida predominante? SIM

politicos. (Collor).

NAO. F.2.3 Sem fundamentacdo, descrevem seus rivais partidarios como
criminosos cuja suposta violagdo da lei (ou potencial de fazé-lo)
desqualificaria sua participacéo plena na arena politica? NAO(?).
F.2.4 Sem fundamentacdo, sugerem que seus rivais sejam agentes
estrangeiros, pois estariam trabalhando secretamente em alianca
com (ou usando) um governo estrangeiro — com frequéncia um
governo inimigo? NAO.

F.3. F.3.1 Tém quaisquer lagcos com gangues armadas, forcas

Tolerdncia ou | paramilitares, milicias, guerrilhas ou outras organizagdes

encorajamento | envolvidas em violéncia ilicita? NAO.

a violéncia. F.3.2 Patrocinaram ou estimularam eles préprios ou seus

NAO. partidarios ataques de multiddes contra oponentes? NAO.

F.3.3 Endossaram tacitamente a violéncia de seus apoiadores,
recusando-se a condena-los e puni-los de maneira categdrica?
NAO.

F.3.4 Elogiaram (ou se recusaram a condenar) outros atos
significativos de violéncia politica no passado ou em outros
lugares do mundo? NAO.

F.4. Propensdo

F.4.1 Apoiaram leis ou politicas que restrinjam liberdades civis,

a restringir como expansBes de leis de callnia e difamacdo ou leis que
liberdades restrinjam protestos e criticas ao governo ou certas organizacoes
civis de civicas ou politicas? NAO.

oponentes, F.4.2 Ameacaram tomar medidas legais ou outras a¢bes punitivas
inclusive a contra seus criticos em partidos rivais, na sociedade civil ou na
midia. NAO. | midia? NAO.

F.4,3 Elogiaram medidas repressivas tomadas por outros governos,
tanto no passado quanto em outros lugares do mundo? NAO.

G) Ha doorstep
conditions (condi¢des
para bater a porta de
entrada)

G.1 Ha Existéncia de rule of law para além das elites, isto é, os direitos de
propriedade estdo garantidos para aquelas que ndo estdo préximos ao poder? NAO.

G.1. H& existéncia de organizacBes perenes, ou seja, organizagcdes cuja existéncia
independe da existéncia fisica e de identidade de seus membros, podendo durar para
além da vida de alguns membros especificos? NAO.

G.3. Os militares estdo afastados do poder das elites dominantes? Ha a existéncia de
controle politico sobre o poder militar? PARCIALMENTE.

H) Ordem social
anterior (suposta)

Ordem de acesso limitado béasica.

1) Direcdo da ordem
social neste periodo

Avanco democratico (reestruturacdo das instituicoes).

J) Ordem social
(suposta) vigente neste
| periodo

Sociedade com acesso limitado basico.

Fonte: elaboracdo propria, baseada em Alston et al. (2016a) para formular as categorias A-B e
D-E, Levistski e Ziblatt (2018) para a categoria F e North, Wallis e Weingast (2009) para a

categoria G.

Em resumo, a rede de poder dominante neste periodo é claramente afim ao regime

militar. Se, em um primeiro momento, 0s principais ministros eram mais afeitos & oposicao,
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dado serem indicados por Tancredo Neves, Sarney — alguém que jamais houvera feito, de
fato, oposicdo ao regime de até entdo — nomeia nomes muito proximos a ele e a elite
econémica dominante. A populacdo viu seus sonhos frustrados (primeiro, pela rejeicdo das
eleicOes diretas; depois, pela morte de Tancredo). As instituicbes econémicas foram varias
vezes reformuladas ao longo dos anos 1985-1993, tendo resultados decepcionantes.

As liberdades e direitos civis foram majorados durante o decurso do tempo. Porém,
ainda assim, nota-se que os militares continuaram tendo importante ascendéncia sobre as
decisbes politicas, além de haver evidéncias de que grupos empresariais foram privilegiados
no periodo — inclusive com relacdo as concessdes de imprensa —, de modo que os direitos
de propriedade ndo eram assegurados para todos, posto que algumas organizacOes (e

instituicGes) dependiam da personalidade dos mandatarios ou de seus grupos de interesse.
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7 ESTABILIZACAO DA MOEDA, RESPONSABILIDADE FISCAL E INCLUSAO
SOCIAL: OS ANOS 1993-2006

Neste capitulo, apds termos analisado a efetivacdo da transicdo a democracia na se¢do
anterior, analisamos os governos de Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e o primeiro
mandato de Lula. Baseados nos principais fatos, modificagfes institucionais e dados
macroeconémicos, buscamos demonstrar que a estabilizacdo da moeda foi o objetivo
primordial desta fase — com crescente preocupacdo com o lado social — e usamos 0 mesmo
modelo analitico do capitulo anterior para demonstrar o0 comprometimento com o controle
inflacionério. Na sequéncia, como de praxe, exibimos a sintese de nossas avaliagdes sobre as

instituicGes neste periodo histérico.

7.1 CARACTERIZACAO DO PERIODO

Esta subsecdo destina-se a inspecdo dos principais lideres politicos e momentos em
gue ocorreram as decisdes mais relevantes. Desta forma, iniciamos com a posse do presidente
Itamar Franco e suas sucessivas medidas econémicas para, com isso, perquirirmos oS
resultados institucionais dos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso e a primeira
gestédo de Lula.

7.1.1 Os principais momentos politicos e seus atores

Ao assumir a presidéncia do Brasil, Itamar Franco — figura até entdo timida em
representatividade — tinha pela frente inimeros desafios: acalmar o Pais ap6s o impeachment
de Fernando Collor, demonstrar que tinha credibilidade para governar e, entre outros,
sobretudo, reorganizar a economia. Para tanto, de maneira um tanto abrupta, teve trés
ministros da Fazenda nos seus primeiros sete meses de governo®, até encontrar em Fernando
Henrique Cardoso (FHC) a figura que, considerava Itamar Franco, poderia estabilizar a
moeda. Cardoso — segundo as palavras do proprio — ndo pretendia assumir a pasta, mas

Itamar Franco o fez ministro quase a sua revelia (CARDOSO, 2006).

1 Os trés breves ministros foram Gustavo Krause, Paulo Roberto Haddad e Eliseu Resende.
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Em paralelo, ocorria a revelagdo de corrup¢do dos denominados “Andes do
Orgamento™. Para FHC, este momento de crise criou uma janela de oportunidade para que
fossem feitas transformagdes: “Os grupos organizados na Comissdo de Orcamento que se
opunham aos controles néo tinham mais forca. E agora que pode fazer. No momento em que
t4 tudo organizado, os interesses ndo vao permitir que se faga.” (15 ANOS DO REAL, 2007).

Dadas essas circunstancias, FHC reuniu um time de renomados economistas para que
fosse criado um plano econémico que, cabalmente, poria fim a inflacdo. Entre eles estavam
Pedro Malan, Pérsio Arida, André de Lara Rezende, Francisco Lopes, Edmar Bacha, Winston
Fritsch e Gustavo Franco, entre outros, alguns dos quais ja com vivéncia no enfrentamento da
inflacdo durante o governo de José Sarney (P10, 2011). Para FHC, havia trés prioridades a
serem enfrentadas no contexto econdémico do pais: inflacdo, inflacdo e inflacdo (CARDOSO,
2006). Itamar Franco, porém, ndo estava totalmente convencido da estratégia e, ao que tudo
indica, preferiria um plano mais afim ao Cruzado, com congelamento de precos (CARDOSO,
2006; TRAUMANN, 2018).

Porém, mais do que um pacote de medidas drasticas, o Real preveria uma série de
reformas que, ao contrario dos planos anteriores, preconizava o necessario ajuste fiscal. Dessa
forma, foram criados o Programa de Ag¢do Imediata (PAI) — que ensejava “preparar o
terreno” para o Plano Real por meio do corte e da contencdo dos gastos publicos — e o Fundo
Social de Emergéncia (FSE). De acordo com o proprio ex-presidente, o intuito do FSE era
possibilitar que fosse liberada a utilizacdo de 20% das receitas constitucionalmente vinculadas
a determinadas areas (como Educacdo e Saude) para que 0 governo pudesse gerenciar esses

recursos para outros fins, seja a amortizacao da divida ou, realmente, programas sociais:

Houve criticas a designacdo Fundo “Social” de Emergéncia, quando seu objetivo na
verdade nada teria de social: tratava-se simplesmente de desengessar um pouco o
Orgamento para o governo poder dirigir mais recursos para seus programas, fossem
eles sociais ou nao. A verdade, admito, ¢ que o denominamos “Social” para facilitar
sua aprovacao pelo Congresso. (CARDOSO, 2006, p. 152-153).

Esses programas auxiliares eram vistos pela equipe econdmica entdo formada como
importantes para que o Plano Real viesse a obter éxito (CARDOSO, 2006). Assim, em 27 de
fevereiro de 1994 era langado o Plano Real com a edi¢do da Medida Provisdria nimero 434

do governo Itamar Franco — sendo convertida na Lei n° 8.880 em maio do mesmo ano.

2 Termo pejorativo que servia tanto para atestar o fato de serem deputados sem grande repercussdo nacional,
quanto pela baixa estatura dos envolvidos — o que levou a cassacéo de seis deputados entre 18 envolvidos
(embora tivessem sido acusados 37 parlamentares), em um esquema que teria onerado os cofres publicos em
mais de US$ 100 milhdes (LARANJA, 2015).
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Sucintamente, o Plano baseava-se em trés fases: primeiramente, uma etapa que exigia o
controle das contas publicas, que ja vinha ocorrendo ocorrido entre 1993 e 1994, que
destacava a reducdo das despesas do setor publico e o aumento da receita®; num segundo
momento, a criacdo de uma unidade de conta, a Unidade Real de Valor (URV), que visava
garantir transparéncia com relacdo & moeda que viria a ser lancada; e, finalmente, o
langamento do novo padrdo monetario, o real. (BRASIL, 1994a; CARDOSO, 2006).

O dia 1° de julho foi repleto de expectativas, tanto da parte do publico quanto do
governo. No dia em que o cruzeiro real se tornou a nova moeda, o real, houve a conversao de
toda a base monetaria — cada CR$ 2.750 passou a valer R$ 1,00 — sem que houvesse
qualquer tabelamento, nem congelamento, e, portanto, sem grandes surpresas (TRAUMANN,
2018). O crescimento do poder aquisitivo da populacéo, tal qual ocorrido no Plano Cruzado,
contudo, foi alicercado por uma politica cambial rigorosa, com o real sendo ancorado ao dolar
americano, com paridade fixa de R$1 para US$1 como limite superior — ndo fora definido
um piso para o valor do délar, tanto que a apreciacdo do real chegou a taxa de R$0,85 para
US$1,00 (SILVA, M., 2002)

O repentino sucesso do Plano — que imediatamente reduziu a inflacdo de 47,43% em
junho frente a maio de 1994 para 6,84% a.m. em julho na comparagdo o més anterior, e, mais,
para indices em torno de 2% ao més nos meses seguintes (INFLATION, 2020) — fez com
que Fernando Henrique Cardoso fosse o favorito para a eleicdo presidencial que se
avizinhava. Nas elei¢cGes de 1994, ja em primeiro turno, o candidato do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) venceria com 55,22% dos votos validos (TSE, 2020a). A
oposicao, sobretudo o Partido dos Trabalhadores (PT), que tinha como candidato o ex-
sindicalista Lula como concorrente — que obteve 39,97% dos votos —, denunciava que, tal
qual o Plano Cruzado, o Real era peca de estelionato eleitoral, que logo seria abandonado
(LULA, 1994).

Contudo, ndo foi o que ocorreu. Durante os ultimos quatro meses do mandato de
Itamar Franco, coube a Ciro Gomes continuar a gestdo do Plano. Ao assumir a Presidéncia da
Republica, FHC nomeia como ministro da Fazenda o engenheiro e economista Pedro Malan,
reconhecido internacionalmente por sua conduta em prol da ortodoxia econdmica e da
austeridade fiscal, tendo inclusive participado durante o governo Collor no plano de
reestruturacdo da divida externa, o que também trouxe credibilidade a continuidade das
reformas de estabilizagdo econdémica (TRAUMANN, 2018).

% Entre as reformas consideradas essenciais, ainda no governo de Itamar Franco, destacam-se a privatizacéo de
empresas estatais como a Embraer, a Agominas e a Companhia Siderdrgica Nacional (CSN).
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Dentre reformas continuadas do Plano Real sob o governo FHC h& o controverso
Programa de Estimulo a Reestruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional
(Proer), implementado a partir de novembro de 1995 para reestruturar o setor bancario
privado — sob os efeitos da crise econémica mexicana —, considerado “too big to fail” e que
ja vinha com dificuldades de pelo fim da alta inflagdo (seja por encobrir resultados
deficitarios, seja porque ela dava margem a fraudes contdbeis (ALMEIDA, 2010).
Basicamente, o Proer estabelecia a divisdo dos ativos dos bancos sob intervencdo do Banco
Central em dois tipos, “good bank” e “bad bank”, em que os ativos “bons” poderiam ser
comprados por outras institui¢des financeiras, ao passo que os “ativos podres” ficariam sob
responsabilidade do governo (LUNDBERG, 1999).

Além disso, o governo continuou com o programa de privatizacdes de Collor e Itamar
Franco. Durante o primeiro mandato de Cardoso, sob a égide do Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND-1997) foram privatizadas cerca de 80 empresas, com destaque para a
Vale do Rio Doce (maio de 1997) e a Telebras (junho de 1998). (LUNDBERG, 1999;
FILGUEIRAS, 2006). Filgueiras (2006) ressalta a magnitude de tais privatizacdes no periodo,
ao destacar que no governo de Collor e de Itamar foram privatizadas, respectivamente, 18 e

16 estatais (com valores de US$ 4 bilhdes no primeiro e de US$ 4,6 bilhdes no segundo:

Como se pode observar, portanto, foi no Governo Cardoso que, de fato, as
privatizacGes deslancharam, tornando-se, na pratica, elemento essencial do novo
projeto de desenvolvimento. Apenas com relacdo ao PND [Programa Nacional de
Desestatizacdo] (US$28,9 hilhGes), as privatizagbes no Governo Cardoso
corresponderam a 70% do total; se incluirmos o setor de telecomunicac¢fes (mais de
US$ 29,1 bilhdes), essa participacdo chega a 85% do valor arrecadado pela Unido.
(FILGUEIRAS, 2006, p. 115).

Filgueiras (2006) reforca que as quebras de monopolio econdmico ocorridas no
decorrer desses anos se constituiam em uma das bases do sucesso do Plano Real. De fato, no
governo de FHC, houve a cria¢do de diversas agéncias reguladoras em 1997 — especialmente
nos setores em que houve privatizagdo —, como, por exemplo, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel) e a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), destinadas a
assegurar o cumprimento dos contratos e das regulamentacdes de cada setor (CARDOSO,
2006; FILGUEIRAS, 2006).

Também em 1997, em 28 de janeiro, houve a votacdo da emenda constitucional que
estabeleceria o direito de reeleicdo para cargos do poder Executivo, 0 que viria a se
transformar num episodio polémico apds serem divulgados grampos telefénicos em que

deputados venderiam seus votos em troca de vultosas quantias em dinheiro (RODRIGUES,
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1997). A emenda constitucional, enfim, acabou aprovada — sob apupos da oposicao,
sobretudo do PT —, sem que fosse comprovado o envolvimento do entdo presidente no caso,
embora houvesse indicios e sem que os pedidos para que fosse apresentada uma denuncia
contra FHC ao Supremo Tribunal Federal (STF) fossem atendidos pelo entdo procurador-
geral da Republica, Geraldo Brindeiro (0 que acabou por lhe render a alcunha de
“engavetador-geral da Republica”) (PODER360, 2020) *.

O Banco Central, durante 1997 e 1998, havia reduzido os juros em sete reunides
consecutivas, pressionado pelo ambiente eleitoral (TRAUMANN, 2018). A possibilidade
suscitada de que poderia haver bruscas mudancas na conducgéo da politica econdmica, aliada a
crise internacional — particularmente na Asia e na Rulssia —, fez com que, em 11 de
setembro de 1998, contudo, o Banco Central aumentasse os juros de 29,75% para 49,75%, um
recorde historico para evitar uma corrosdo ainda maior na bolsa de valores e uma fuga de
capitais que ja se mostrava forte, com o pais perdendo cerca de US$1 bilhdo por dia
(TRAUMANN, 2018).

Apesar dessas polémicas e da crise internacional — que inclusive levou o governo a
recorrer a empréstimos com o FMI no segundo semestre de 1998 —, FHC garantiu a vitoria
no pleito majoritario desse ano com 53,06% dos votos validos no primeiro turno, frente a
31,71% do principal oposicionista, novamente Lula (PT), e 10,97% do terceiro colocado, Ciro
Gomes (PPS) (TSE, 2020b).

No entanto, logo apds as eleicBes, ha uma modificacdo relevante na conducdo
econémica. Sob reflexos do setor externo, ocorre o fim da ancora cambial — que, na pratica,
havia se convertido em um sistema informal de bandas cambiais, com limites inferiores e
superiores (SILVA, M., 2002) — e consequente depreciacdo da taxa de cambio, que salta de
R$1,21 por dolar americano em 4 de janeiro de 1999 para R$2,16 em 3 de marco (uma
desvalorizacdo da moeda da ordem de 60% em apenas dois meses). Criticos, entre 0s quais a
propria equipe econémica que concebeu o plano econémico, asseveram que tal flexibilizacédo
deveria ter ocorrido antes (TRAUMANN, 2018). Persio Arida, por exemplo, comenta que ja
em 1995 propunha um regime com bandas largas, que seria um passo para levar adiante o
sistema de cadmbio flutuante; sua proposta, no entanto, terminou vencida pela proposta do
Diretor de Assuntos Internacionais do Banco Central, Gustavo Franco, que previa bandas
mais estreitas (ARIDA, 1999; CUNHA, 2006).

* Durante 0 segundo mandato de FHC, por sua vez, ocorreram 16 denlncias que poderiam leva-lo ao
impeachment. Nenhum processo, contudo, foi adiante, por falta de votos a favor do processo (RODRIGUES,
2015).
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Para Salomdo e Marques Junior (2018), tdo ou mais importante do que a adocao de
uma nova moeda e a desindexagdo (parcial) da economia brasileira foi a adocdo de regras
claras quanto a politica macroecondmica, sobretudo no segundo mandato de FHC. As
proposicdes do chamado ‘“Novo Consenso Macroecondmico” abandonavam o regime de
metas cambiais e adotou-se o designado “tripé macroecondmico” com vistas a ancorar
expectativas: regime de metas de inflagdo, cambio flutuante e superavit priméario
(SALOMAO; MARQUES JUNIOR, 2018; TRAUMANN, 2018). No novo regime, alterava-
se a funcdo de dois pregos béasicos: o cambio, antes destinado a conter a inflagcdo, passava a
ser utilizado para gerenciar o balan¢o de pagamentos; a taxa de juros, por outro lado, deixava
de ser instrumento de controle do balango de pagamentos para se tornar 0 mecanismo de
estabilidade monetaria. Salomdo e Marques Junior enfatizam que o novo arranjo trouxe
resultados positivos:

Deste modo, a inflagdo medida pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) manteve-se sob controle até 2002, com uma queda de quase 3 pontos
percentuais em 2000 em relacdo ao ano anterior. O superdvit primario, por sua vez,

chegou a 3,9% do PIB em 2002, depois de apresentar déficit no biénio 1996-1997.
(SALOMAO; MARQUES JUNIOR, 2018, p. 748).

Ainda no rol de reformas importantes do segundo mandato de FHC, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), sancionada em maio de 2000, foi um marco regulatério que
estabeleceu tetos para as despesas com pessoal para os trés poderes politicos (Executivo,
Legislativo e Judiciario), além de criar tal restricdo orcamentaria também para estados e
municipios, o que auxiliou na melhoria fiscal dos entes federativos (GIAMBIAGI, 2011). A
LRF, ademais, foi importante para tornar mais transparente e preciso o planejamento de
gastos e receitas orcamentarios.

Nos anos seguintes, foram celebrados dois novos acordos com o FMI: o primeiro,
guando o acordo de 1998 estava prestes a ser encerrado, veio apds os atentados de 11 de
setembro de 2001 e consequente turbuléncia do mercado internacional; o segundo, em abril de
2002 — com isso, o total dos trés acordos de ajuda financeira com o Fundo totalizaram
US$41,5 bilhGes em valores da época (MANFRINI, 2002). Além disso, foi celebrado um
acordo com o FMI que, porém, gerou protestou da oposicao.

O desempenho econdmico aquém do esperado durante o segundo mandato de FHC —
com elevacdo média do PIB de 2,26% ao ano, frustrando as expectativas de que seu segundo
mandato seria de maior crescimento frente ao primeiro — criou condic¢des para que Lula,

finalmente, tivesse favoritismo nas eleigdes. A partir do momento em que as primeiras
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pesquisas eleitorais de 2002 comecaram a ser divulgadas, o0 mercado financeiro se agitou,
tendo o real atingido a menor depreciacdo com relacdo ao dolar até entdo (R$3,99 por
US$1,00), em 27 de setembro.
Antes disso, porém, ainda em junho de 2002, Lula havia acenado ao setor financeiro
gue manteria 0s contratos e a politica de estabilidade. Isso ocorreu por meio da Carta ao Povo
Brasileiro, um documento primeiramente lido durante encontro sobre o programa de governo
e logo divulgado amplamente pela imprensa, no qual era assegurado que, em caso de vitoria
de seu partido, proporia reformas, ressaltando que “o novo modelo ndo podera ser produto de
decisdes unilaterais do governo, tal como ocorre hoje, nem serd implementado por decreto, de
modo voluntarista” (SILVA, L., 2002).
Tal gesto sinalizava uma altera¢do no discurso histérico do PT até entdo, dado que o
partido havia se oposto ao texto final da Constituicdo de 1988, ao Plano Real, ao acordo com
0 FMI, dentre outras pautas. Para Giambiagi (2011), tal atitude visava a modificar a imagem
do partido, distanciando-se da ideia de ruptura institucional.
Apbs a vitoria de Lula no segundo turno das elei¢des de 2002, com 61,27% dos votos
validos, restava a ddvida sobre a credibilidade da mensagem anteriormente propalada. A
nomeacao para a presidéncia do Banco Central do ex-executivo do setor financeiro e recém-
eleito deputado federal mais votado em Goias (pelo, agora, oposicionista PSDB?®), Henrique
Meirelles — dando-lhe inclusive autonomia —, teve apoio do mercado financeiro
internacional e foi vista como um sinal de que o governo, de fato, estava comprometido com a
manutencdo das reformas econémicas do segundo mandato de FHC (GIAMBIAGI, 2011).
Além disso, elenca Giambiagi (2011), uma série de acontecimentos entre a vitéria
petista e abril de 2003 contribuiram para reduzir o grau de tensdo macroeconémica da época:
a) 0 anuancio de metas de inflagdo de 8,5% e 55% para 2003 e 2004,
respectivamente, reforcando a politica anti-inflacionaria;

b) a elevacdo da taxa de juros basica (Selic) nas reunides do Comité de Politica
Monetaria (Copom);

c) a determinacdo de uma meta mais rigida com relacdo ao superavit primario, que
passou de 3,75% para 4,25 do PIB em 2003; e

d) a defesa dos cortes dos gastos publicos para viabilizar o objetivo fiscal, entre

outras.

® Meireles renunciou ao cargo de deputado federal e desfiliou-se do PSDB dois meses apés o pleito (CASTRO,
2018).
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No campo fiscal, o recém-empossado ministro da Fazenda, Antbénio Palocci, no
entanto, sofria criticas internas no PT, em razdo de dar prosseguimento as ideias econémicas
de Pedro Malan e Arminio Fraga. Em sua defesa, o proprio Pedro Malan publicaria um artigo

no jornal O Estado de Séo Paulo, em junho de 2003:

N&o estamos comecando do zero um processo de criacdo das bases para um
sustentado crescimento com mudanca estrutural e aumento de produtividade. Esse
processo ja vem ocorrendo ha muitos anos e é importante que lhe seja dada
continuidade. O mesmo se aplica ao desenvolvimento social. Em outras palavras, 0
que é legitimo e razoavel esperar do governo Lula é que possa entregar a seu
sucessor um Pais melhor do que aquele que recebeu. Como fez o governo FHC.
(MALAN, 2018, p. 25).

Entre os maiores criticos da agenda econémica empreendida por Meirelles e Palocci
estavam quadros politicos importantes do PT, como a senadora alagoana Heloisa Helena, a
deputada galcha Luciana Genro e o deputado paraense Jodo Batista Oliveira de Aradjo, o
Baba, que foram expulsos® do partido em 2004 por divergirem da reforma previdenciéria do
governo Lula, o que foi visto como mais uma demonstracdo de compromisso com a Carta aos
Brasileiros (TRAUMANN, 2018).

A gestdo econdmica, auxiliada pelo boom das commodities e aproximacgdo das
relages comerciais entre Brasil e China, fez com que o PIB brasileiro voltasse a crescer’ em
2004: 5,76%, o maior crescimento anual desde a década de 1980. Com a economia em ordem,
0 governo Lula pbde, enfim, empreender no lado social, com o aumento real do salario-
minimo e a criacdo do Bolsa-Familia — que substituiu 0 malogrado programa de alimentacédo
popular Fome Zero, além de outros programas de transferéncia de renda e a ampliacdo do
crédito para a classe média-baixa (GIAMBIAGI, 2011; TRAUMANN, 2018).

Em 2005, o Brasil passou a comprar grande volume de divisas, ajudado pela balanca
comercial superavitaria e pelo influxo de investimento estrangeiro direto (GIAMBIAGI,
2011). Em dezembro desse ano, o Brasil finalmente quitaria, com antecedéncia, a divida com
o FMI, o que foi objeto de grande repercussdo na imprensa e no proprio érgdo mundial
(MALAN, 2018; TRAUMANN; 2018).

Nesse mesmo ano, contudo, eclodiu o chamado Escandalo do Mensaldo, um esquema
de compra de votos de parlamentares denunciado pelo entdo deputado federal Roberto
Jefferson. Em entrevista ao jornal Folha de S&o Paulo em junho de 2005, Jefferson denunciou

® . Essa expulsdo culminou na criacdo de um novo partido por parte dos dissidentes, o Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL).
" Em 2003, o crescimento fora de 1,14%.
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que o PT tinha como prética o pagamento de mensalidades para deputados dos mais diversos
partidos para que 0os mesmos votassem a favor de projetos enviados pelo governo.

Embora os impactos politicos fossem muito evidentes, no plano econémico,
surpreendentemente, os resultados das principais variaveis macroecondmicas foram pouco
afetados (THE ECONOMIST, 2013). No plano eleitoral, contudo, o escandalo foi
enfaticamente utilizado pelo candidato do PSDB a presidéncia em 2006, Geraldo Alckmin,
em um pleito marcado por acusacfes de corrupcdo. Isso, contudo, ndo foi suficiente para
evitar sua derrota no segundo turno para Lula, que conseguiu se desvencilhar da crise
declarando-se inocente, uma vez que 0 esquema de compra aconteceria a sua revelia. Em seu
segundo mandato, prometia, a gestdo econdmica se voltaria de vez para o desenvolvimento da

infraestrutura.

7.1.2 Resultados econémicos e politicos

A economia brasileira, no que tange ao crescimento do PIB ao longo do periodo 1993-
2006, nos termos do Codace (2020), teve somente breves momentos de comportamento
recessivo trimestral. Em termos de ano-calendario, como se vé no Gréfico 19, ndo houve,
contudo, decrescimento ao longo desses 13 anos. Em geral, nota-se que o crescimento

econdmico foi de altos e baixos.
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Gréfico 19 - Variacdo anual do PIB a precos de mercado (1993-2006)
PIB a precos de mercado --- variagio anual (%)
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Fonte: elaborado pelo autor com dados de Ipeadata (2020).

Com relacdo ao salario-minimo real, percebemos a partir do Grafico 20 abaixo que,
especialmente no primeiro mandato de FHC, houve relativa estabilidade. No segundo governo
deste, ha um crescimento, mas sera no final do primeiro mandato de Lula que havera uma

maior valorizagéo real.
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Gréfico 20 - Salario-minimo real (1994-2006).

Salario minimo real (R$ de janeiro de 2021)
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Fonte: Ipeadata (2020).
Nota: as linhas verticais referem-se as datas das mudancas de mandato durante o periodo.
Com relacdo a taxa de inflacdo, é nitida a forte queda ocorrida ja no primeiro biénio da
administracdo de Fernando Henrique Cardoso, permanecendo sempre em niveis abaixo de
10% apo6s 1996 — a excecdo de 2002, em que o “choque eleitoral” contribuiu para criar

rumores sobre a conducéo da economia (GRAFICO 21)°.

8 O grafico ndo inclui os dados de 1993 (2477,15% de inflacdo) e de 1994 (916,43%) por questdes de
legibilidade.
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Graéfico 21 - indice de inflagdo anual (IPCA) para o periodo 1995-2006.
IPCA anual
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Fonte: Ipeadata (2020)

A introducdo do Plano Real em 1994, por sua vez, impactou negativamente o saldo da
balanca comercial, que passou a ser deficitario em funcdo da concorréncia de produtos
importados e da alta valorizacdo da moeda nacional, como ilustra o Gréfico 22. Essa situacao
S0 seria revertida apds 2002, seja pela elevacao dos precos internacionais de commodities, seja

pela depreciacdo cambial.
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Gréfico 22 - Saldo da balanca comercial brasileira (1993-2006)

Saldo da balanca comercial - USE (milhdes)
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Fonte: World Bank (2020).
Nota: valores em US$ de dezembro de 2020.

Acompanhando os resultados da balanca comercial, o saldo do balanco de
pagamentos, por seu turno, apresentou déficits em 1997, 1998 e 1999 na ordem de cerca de 8
bilhdes de dolares e de 2 bilhdes em 2000 (GRAFICO 23). A partir do 2003, ja sob a gestdo
de Lula, hd um expressivo aumento nas reservas internacionais, também, em parte, motivada
pelo “boom das commodities” e por questdes cambiais, apesar de ndo ter havido significativa

mudanca na condugdo macroeconémica com relagdo ao segundo governo de FHC.
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Gréfico 23 - Saldo do balango de pagamentos (1993-2006)
Saldo do balanco de pagamentos — USE (milhdes)
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Fonte: elaborado pelo autor, com dados de Ipeadata (2020).

Além do impacto na balanca comercial e no balanco de pagamentos, a introducéo do
Plano Real também contribui para o grau de investimento nos setores produtivos da economia
brasileira ficasse em um nivel consistentemente baixo para um pais de renda média —
especialmente na comparacdo com a década de 70 —, o que é indicado pela queda na
formacédo bruta de capital fixo (FBCF) ocorrida no periodo e ilustrado no Gréafico 24 abaixo e
no Grafico 25 seguinte, o qual apresenta o histérico do percentual da FBCF com relacéo ao
PIB desde a década de 1970.
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Gréafico 24 - Formacéo bruta de capital fixo como propor¢do do PIB (1993-2006)
Formagao Bruta de Capital Fixo (FBCF) (% do PIB)
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Fonte: Ipeadata (2020).

Gréfico 25 - Formacdo bruta de capital fixo como propor¢do do PIB (1970-2006)
Formacio Bruta de Capital Fixo (FBCF) (% do PIB)

30

25

20

15

10

2
[ T I o B < R T T = T S v s T T s T R o s R IO R T G T e T T o I Ty T T Y S = e B T o - I T LT
I= = [= [= I= I= I= [= [~ [~ GO G G0 00 00 00 G0 GO G O & @ O G O O O O O O O o O o o QD
Loy T o 3 R o T R R o T 1 o Y I o+ o T Y Y O = o T Y = T o = PR = R o T = I = I = PR = = Y e R o O e o R o Y s s
L I T I T B T I I B e I I T B T I T I T I I I I I I T B B T - B - - B - - [ =

Fonte: Ipeadata (2020).

Finalmente, em termos de reducdo da desigualdade, os programas de transferéncia de

renda com condicionantes implementados, sobretudo, a partir de 2001, contribuiram para uma
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lenta reducdo do indice de Gini — apresar de RUIM —, conforme mostra o Grafico 26 a

sequir.

Graéfico 26 - indice de Gini para o periodo 1993-2006
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Fonte: Ipeadata (2020).
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Esses dados, em resumo, demonstram um sucessivo progresso da economia brasileira
ao longo do periodo 1993-2006. A proxima subsecdo procura analisar como tais avancos
foram percebidos pela populacdo nas pesquisas de opinido publica realizadas ao longo dos

anos supramencionados.

7.1.2.1 Expectativas, crencas e avaliagcdes da populacéo

O controle da inflagdo ao longo dos dois governos de Fernando Henrique Cardoso e do
primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva mostrou-se exitoso. 1sso, porém, estava em
linha com o que a populagdo, em geral, considerava importante? Acreditamos ser possivel
fazer algumas aproximagdes a partir de pesquisas de opinido e relatos para compreender quais
eram as crencas dos brasileiros.

No Quadro 8 abaixo, expomos os resultados de trés “ondas” de pesquisa do projeto
World Values Survey (WVS) para a pergunta “Se tivesse que escolher, qual dessas coisas o(a)
Sr.(a) diria que ¢ a mais importante atualmente?”’, em que os respondentes indicavam qual era

sua primeira prioridade e, em seguida, sua segunda.
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Quadro 8 - Respostas a questdo “Se tivesse que escolher, qual dessas coisas o(a) Sr.(a) diria
que ¢ a mais importante atualmente?” do WVS

1991 1997 2006
12 escolha 22 escolha TOTAL |12 escolha 22 escolha TOTAL |12 escolha 22 escolna TOTAL

Manter a ordem

no Pais 30,3 22,8 531 28,6 29 57,6 38,7 23,3 62

Aumentar a
participacdo do
poVvo nas
decisdes
importantes do
governo

22 23,5 45,5 31,5 22 53,5 25,5 26,7 52,2

Combater o
aumento dos 42,6 36,5 79,1 31,9 29,1 61 25,4 29,2 54,6
precos

Proteger a
liberdade de 4,3 15 19,3 7,7 19,2 26,9 79 16,1 24
expressao

Né&o sabe 0,8 2,2 3 0,3 0,7 1 2,5 4,7 7,2

Numero c~ie 1782 1143 1500
| observagoes

Fonte: elaborado pelo autor, com dados de WVS (1991, 1997, 2006).

No quadro, percebemos que o combate a inflacdo, dentre as quatro alternativas
apresentadas na questdo, era visto como primeira ou segunda prioridades em 1991, durante o
governo Collor, por 79,1% dos respondentes. Relativamente, em 1997 (primeiro governo
FHC) e em 2006 (ultimo ano do primeiro mandato de Lula), essa preocupacdo vai diminuindo
— em especial, é nitida a queda do combate ao aumento de precos como grande prioridade
durante o periodo. Uma suposicdo possivel é que, com o nivel de pregos controlado, isso
deixou de ser uma preocupacdo central, com outras pautas ganhando maior relevancia
relativa.

Com relacdo a avaliagdo dos presidentes realizada por institutos como o Datafolha, o
Gréafico 27 a seguir demonstra o efeito do Plano Real para a popularidade do presidente
Itamar Franco: de uma avaliacdo majoritariamente negativa até a entrada em vigor da nova
moeda, o governo passa a ter grande aprovagdo, como indicam as avaliagdes “6timo/bom”,

que subitamente aumentaram.
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Gréfico 27 -Evolucdo da avaliacdo do governo Itamar Franco
Evolucio da avaliacio do governo Itamar Franco
(Estimulada e tnica, em %)
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Fonte: elaborado pelo autor, com dados de Metodologia... (2013c).

A respeito do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, o Grafico 28 a seguir
reforca 0 argumento de que o governo foi relativamente bem avaliado durante todo o
mandato, a excecao de breve momento de crise em 1996 e logo ap0s as elei¢bes de outubro de

1998, quando ja se sinalizava a mudanca na politica econémica do governo.

Gréfico 28 - Evolugdo da avaliacdo do primeiro governo FHC
Evolugao da avaliagio do primeiro governo FHC
(Estimulada e tinica, em %)
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Fonte: elaborado pelo autor, com dados de Metodologia... (2013d).
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A comparacao das taxas de avaliacdo do primeiro governo FHC, em que a aprovacao
do governo sempre esteve em patamares iguais ou acima de 30%, contrasta com seu segundo
mandato. Neste, & excecdo de um breve periodo em 2002, a popularidade do presidente
sempre esteve combalida, com a rejeicdo ao governo (dada pelos indicadores de ruim e

péssimo) superou os indices de 6timo e bom do governo.

Gréfico 29 - Evolucdo da avaliacdo do segundo governo FHC
Evolucao da avaliacdo do segundo governo FHC
(Estimulada e tinica, em %)
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Fonte: elaborado pelo autor, com dados de Metodologia... (2013d).

A queda de popularidade do segundo governo Fernando Henrique Cardoso,
comparativamente ao primeiro ordenamento do mesmo, ajuda a explicar a vitoria de Luiz
Inédcio Lula da Silva no segundo turno das elei¢6es de 2002, frente ao candidato situacionista,
José Serra. Pode ter pesado, também, que embora houvesse, por parte do pablico, a percepcao
do éxito de FHC no combate & inflagdo, o temor pelo desemprego, que se manteve alto
durante todo o segundo mandato deste, segundo dados da Confederacdo Nacional das
Industrias (CNI) e do Ibope (GRAFICO 30).
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Graéfico 30 - indice percentual de medo do desemprego
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Fonte: elaborado pelo autor com dados de CNI (2020).

Esse mesmo gréfico ajuda, também, a explicar a crescente satisfagdo com o governo
Lula a partir de 2006. Em um cenario em que se diminuia a preocupacdo com o desemprego,
combinada ao bom desempenho econdmico e a boa avaliacdo do governo, levaram a reeleicao
do entdo presidente. O Grafico 31 abaixo ilustra a evolucdo da percepcdo do publico com

relagdo ao primeiro mandato de Lula
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Gréfico 31 - Evolucao da avaliacdo do primeiro governo Lula
Evolucio da avaliacio do primeiro governo Lula
(Estimulada e tinica, em %)
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Fonte: elaborado pelo autor com dados de Avaliagéo... (2013).

No gréfico acima, percebemos que, exceto durante os meses finais de 2005, o governo
Lula sempre teve indices de aceitacdo muito superiores as avaliagdes ruim/péssimo. 1sso vai
ao encontro de nossa suposi¢do de que o entdo presidente conseguiu passar, de certa forma,
incélume a crise do mensaldo, recuperando rapidamente sua popularidade a ponto de encerrar

seu primeiro mandato com uma aprovacao recorde até entéo.

7.2 ANALISE DO PERIODO A PARTIR DO FRAMEWORK TEORICO

O modelo de analise proposto nesta tese une instituicdes, o papel das liderancas e das
convicgdes, além da qualidade da democracia, para se obter uma avaliacdo das janelas de
oportunidade e as alternativas criveis durante as mesmas. Nesse sentido, nesta secé&o,
descrevemos o éxito da politica econdmica dos governos pds-Real no combate & inflagdo e
sua credibilidade. Ainda, avaliamos que houve um avanco das liberdades civis e politicas com
relacdo ao periodo anterior sem que, contudo, seja atingido o limiar para a ascensao a uma

sociedade de acesso aberto.
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7.2.1 As estratégias de obtencéo de credibilidade das politicas anti-inflacionarias

Analisamos, agora, sob a luz do modelo teodrico descrito no capitulo anterior, as
estratégias de combate a inflacdo dos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso e do
primeiro exercicio presidencial de Lula. Recuperamos, assim, a analise a partir do modelo
desenvolvido por Barro (1986) para apresentarmos as principais medidas tomadas nos dois
governos de FHC e no primeiro mantado de Lula

Primeiramente, cumpre frisar que as gestdes foram balizadas pelos controles fiscal e
inflacionério. Isso se evidencia por, em resumo:

a) nos nomeados ao Ministério da Fazenda e do Banco Central;

b) na responsabilidade fiscal;

c) nas manifestacdes dos mandatarios na continuidade da estabilizacdo monetaria.

Tanto FHC quanto Lula priorizaram equipes consideradas “ortodoxas” no
cumprimento dos objetivos econdmicos.

Sob o ponto do modelo desenvolvido na subsecdo 6.2.1, que caracteriza 0S governos
como fortes ou fracos no combate a inflacdo, temos que o primeiro mandato de Lula e os dois
de FHC foram capazes de assumir o compromisso com a estabilidade monetéaria e fazer
esforgos para esse fim. Desenvolvemos esse argumento a seguir.

O primeiro governo de FHC foi regido pelo real valorizado, em um sistema de cadmbio
restritivo: permitia-se a oscilacdo para baixo do dolar americano, mas, seja no primeiro
momento — em que a taxa de cambio do real ndo poderia se valorizar acima da paridade
frente ao délar — seja no segundo, em que se usou das bandas cambiais, ndo houve arroubos
inflacionarios. Fernando Henrique Cardoso conservou o cambio valorizado — inclusive as
custas do aumento da divida externa —, mantendo o ministro da Fazenda, Pedro Malan, por
todo seu mandato de oito anos.

O modelo de Barro (1986) supde a existéncia de uma curva de Phillips para que o
modelo seja aplicavel®. O primeiro mandato de FHC, na pratica, supde essa existéncia, ao
manter os juros em niveis altos para conter a inflagdo. No segundo mandato, ja sob a égide do
“tripé macroecondmico”, cria-S€ uma norma monetaria que, a principio, poderia tornar
invalido o modelo de Barro (1986). Contudo, Carlin e Soskice (2006) argumentam que 0S

bancos centrais passaram, com o regime de metas inflacionérias, a operarem em um regime

% Pedro Cezar Dutra Fonseca, em comentario ao autor, sugere que nio seja necessaria a efetiva existéncia de uma
curva de Phillips para que o modelo seja valido: basta, na verdade, que os executores da politica econdmicas
assim concebam. Agradecemos ao professor pela perspicaz contribuicéo.
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distinto, que pressupde, também, a existéncia de uma curva de Phillips: trata-se do modelo IS-
PC-RM, que combina, respectivamente, a curva IS (investimento e poupanca), a curva de
Phillips e a regra monetéaria vigente. Desse modo, mesmo com o regime de metas de inflacdo,
0 modelo ndo é descartavel, uma vez que 0s governos, mesmo que reticentes quanto a real
existéncia do trade-off entre crescimento (ou emprego) e baixas taxas de inflagdo, agem de
forma a preservar um ou outro.

No segundo governo de FHC, sob a nova regra monetaria, em que 0 mecanismo para
ataque a inflacdo passa a ser a taxa de juros (em vez da taxa de cambio) e o instrumento para
obtencgéo de divisas deixa de ser a taxa de juros e passa a ser 0 cdmbio, sugere evidéncias de
que, mutatis mutandis, a principal preocupacdo governamental era, sim, a estabilidade
monetaria. As crencas da populacdo, a propdsito, indicavam ainda em 1997 a preocupacéo
com a estabilidade monetéria, ainda que em nivel menor do que em 2001 (WVS, 1997).

Com a “Carta a0 povo brasileiro”, Lula indicava, ja durante as eleigdes de 2002, que
seguiria os contratos e obrigacGes com o FMI, o que ajudou a amainar 0s animos no periodo
eleitoral, embora ainda existissem diavidas de que tal ato ndo passasse de um blefe. A
consagracdo nas urnas logo pés em xeque se o histdrico lider do PT cumpriria com essa
promessa.

Quando finalmente assume a presidéncia da Republica, Lula confrontou alas mais a
esquerda do PT ao colocar na presidéncia do Banco Central o recém-eleito deputado federal
pelo PSDB em Goids — e ex-presidente de uma importante instituicdo financeira mundial —,
Henrique Meirelles, além de depositar confianca em Antonio Palocci para dirigir o Ministério
da Fazenda, no qual assumiu posturas ortodoxas em relacdo as politicas monetéria e fiscal,
inclusive suscitando criticas dentro do proprio partido que culminaram na expulsdo de
parlamentares governistas que votaram contra a reforma da previdéncia em 2004, que viriam,
em consequéncia, fundar o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL).

Lula expandiu gastos sociais, mas manteve firmeza no combate a inflagdo, o que fez
com que os agentes financeiros vissem credibilidade na conducdo da economia, o que acabou
acalmando o mercado financeiro e especulativo. A politica fiscal do primeiro mandato de
Lula, pouco expansionista, também creditou confiabilidade a politica monetaria entdo posta.

Esse contexto dos dois presidentes condiz com a tipificacdo de um governo forte no

combate a inflagcdo, na conjectura de Barro (1986): a variavel fundamental, no modelo tedrico,
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é a credibilidade dos agentes™. Conforme Monteiro (1999, p. 116), “A medida que o tempo
passa, 0 comportamento austero aumenta a reputagdo do governo e, a0 mesmo tempo,
aumenta também a probabilidade de que ele decida inflacionar para obter resultados
favoraveis em termos de emprego no curto prazo.”. Ao ndo abdicarem da manutengdo da
inflagdo em niveis baixos e, também, por ndo “randomizarem” suas estratégias ao longo de
todo o periodo, os governos de Fernando Henrique Cardoso e o primeiro mandato de Lula
podem ser caracterizados como comprometidos com a estabilizacdo monetaria — o que
também € indicado pelos resultados das variaveis macroecondmicas. A populacdo, como
indicam os resultados obtidos pelas pesquisas Datafolha e do WVS, demonstram que o
governo Lula manteve baixa rejeicdo ao longo de seu primeiro mandato — a excecdo dos
meses em que repercutiram as denudncias referentes ao “mensaldao” — e 0 combate ao
aumento de precos perdeu prioridade frente a outras opcbes politico-econémicas, 0 que

conjecturamos ser um indicio de que o publico tenha percebido o governo como forte.
7.2.2 Erosdo ou recomposicdo democratica e avaliacdo da ordem social vigente

Com relacdo aos critérios de erosdo democratica de Levitsky e Ziblatt (2018), é
possivel perceber que nos 13 anos decorridos entre Itamar Franco e o final do primeiro
mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, ha um fortalecimento da democracia — seja pelas leis
aprovadas ou pelas préprias transicGes de poder. As elei¢des, por parte dos incumbentes e
mesmo dos opositores, ndo sofreram criticas com relacdo a honestidade do processo eleitoral,
sendo aceitos os resultados eleitorais. Os opositores, inclusive, ndo eram vistos como
“inimigos”, mas como adversarios politicos.

A propdsito, ndo houve, no periodo, acobertamento de crimes cometidos no passado,
embora tenha havido certa indulgéncia do governo petista com governos cujo autoritarismo
ou compromisso democratica era colocado em xeque (como, por exemplo, Venezuela,
Bolivia, Cuba, Honduras etc.) e do governo tucano com relagdo a “guerra ao terror”. NO caso
doméstico, contudo, sempre foi veemente a defesa dos direitos civis, sendo criticadas as
medidas repressivas ocorridas no passado. Mesmo assim, conforme os critérios de Levitsky e

Ziblatt, podemos concluir que o quadro geral é de que as categorias de erosdo democratica,

19 Uma sugestdo de pesquisa derivada dessas consideracdes é o desenvolvimento de um modelo econométrico
que busque captar o compromisso do governo com relagdo as medidas anunciadas e postas em pratica, em
especial adotando abordagens bayesianas.
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paulatinamente, foram sendo dirimidas. E clarividente o avanco democréatico na comparagao
com os governos de Sarney e Collor e, mais ainda, com os governos militares de 1964-1985.
Com relacgdo as instituicbes no periodo, crengas e resultados politicos e econdmicos,
percebemos um avanco significativo frente aos anos anteriores, em que se buscara,
erraticamente, estabilidade democratica. Nos governos Itamar, FHC e Lula, raramente houve
ameacas a ordem democratica, embora sem deixar de existir a eminéncia parda dos militares.
Nos mandatos de Sarney e Collor, a propdsito, havia indicios de ingeréncia militar maior
sobre as decisbes politicas, atestado, inclusive, pela garantia militar de que Sarney devesse
assumir (ZAVERUCHA, 2006). Sob o governo militar, antes, pulularam acusagdes de
favoritismo entre empresas — 0s casos da Panair e do Banco Excelsior sdo exemplares: seus

proprietarios se posicionavam contrariamente ao governo e tiveram suas licencas de atuacdo

cessadas.

7.2.3 Resumo analitico

O resumo analitico (QUADRO 9) abaixo procura sintetizar as principais observacdes e

dados do periodo 1964-1985, com a finalidade de tornar evidente as principais conclusfes

sobre cada categoria de anélise.

Quadro 9 - Elementos da analise do quadro institucional vigente entre 1993 e 2006

P Periodo 1993-2006
Variaveis
A) Rede de poder Elite ligada ao capital financeiro nacional e internacional. Empresarios ligados ao
dominante agribusiness e ao setor de commodities.

B) Crencas da rede de
poder dominante

Economia induzida pelo setor privado. Responsabilidade fiscal. Consonancia entre
elites politica e econdmica.

C) Crencas da
populacéo

Apoio popular ao Plano Real. Desigualdade, pouco a pouco, gera a demanda por
maiores programas sociais.

D) Instituicdes

Econdmicas: voltadas ao combate a inflagéo.
Politicas: forte articulagdo entre os poderes Executivo e Legislativo.

E) Resultados politicos
e econdmicos

Econdmicos: estabilidade econémica; alta divida externa.
Politicos: democracia revigorada, com transigdo NORMAL entre partidos.

F) Compreenséo do
lider dirigente a
respeito de supressdo
ou extensdo das
liberdades civis (com
base no quadro de
Levitsky e Ziblatt
(2018)).

F.1. F.1.1 Os candidatos rejeitam a Constituicdo ou expressam
Rejeicdo das disposicdo de viola-la? NAO.
regras F.1.2 Sugerem a necessidade de medidas antidemocréaticas, como
democraticas cancelar eleicGes, violar ou suspender a Constituicéo, proibir certas
do jogo (ou organizacfes ou restringir direitos civis ou politicos bésicos?
compromisso | NAO.
débil com F.1.3 Buscam lancar mdo (ou endossar o uso) de meios
elas)? extraconstitucionais para mudar o governo, tais como golpes
NAO. militares, insurreicdes violentas ou protestos de massa destinados a
forgar mudancas no governo? NAO.
F.1.4 Tentam minar a legitimidade das elei¢des, recusando-se, por
exemplo, a aceitar resultados eleitorais dignos de crédito? NAO.
F.2. F.2.1 Descrevem seus rivais como subversivos ou opostos a ordem
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Negacéo da constitucional existente? NAO.

legitimidade F.2.2 Afirmam que seus rivais constituem uma ameaga, seja a

dos oponentes | seguranca nacional ou ao modo de vida predominante? NAO.

politicos. F.2.3 Sem fundamentacdo, descrevem seus rivais partidarios como

NAO. criminosos cuja suposta violagdo da lei (ou potencial de fazé-lo)
desqualificaria sua participacéo plena na arena politica? NAO.
F.2.4 Sem fundamentacdo, sugerem que seus rivais sejam agentes
estrangeiros, pois estariam trabalhando secretamente em alianca
com (ou usando) um governo estrangeiro — com frequéncia um
governo inimigo? NAO.

F.3. F.3.1 Té&m quaisquer lacos com gangues armadas, forcas

Tolerancia ou | paramilitares, milicias, guerrilhas ou outras organizacoes

encorajamento | envolvidas em violéncia ilicita? NAO.

a violéncia. F.3.2 Patrocinaram ou estimularam eles proprios ou seus

NAO. partidarios ataques de multiddes contra oponentes? NAO.

F.3.3 Endossaram tacitamente a violéncia de seus apoiadores,
recusando-se a condena-los e puni-los de maneira categérica?
NAO.

F.3.4 Elogiaram (ou se recusaram a condenar) outros atos
significativos de violéncia politica no passado ou em outros
lugares do mundo? SIM.

F.4. Propenséo

F.4.1 Apoiaram leis ou politicas que restrinjam liberdades civis,

a restringir como expansBes de leis de callnia e difamacdo ou leis que
liberdades restrinjam protestos e criticas ao governo ou certas organizacoes
civis de civicas ou politicas? NAO.

oponentes, F.4.2 Ameacaram tomar medidas legais ou outras acdes punitivas
inclusive a contra seus criticos em partidos rivais, na sociedade civil ou na
midia. NAO. | midia? NAO.

F.4,3 Elogiaram medidas repressivas tomadas por outros governos,
tanto no passado quanto em outros lugares do mundo? NAO.

G) Ha doorsteps
conditions (condi¢bes
para bater a porta de
entrada)

G.1 Ha Existéncia de rule of law para além das elites, isto €, os direitos de
propriedade estdo garantidos para aquelas que ndo estdo préximos ao poder? NAO.

G.1. Ha existéncia de organizacBes perenes, ou seja, organizagdes cuja existéncia
independe da existéncia fisica e de identidade de seus membros, podendo durar para
além da vida de alguns membros especificos? SIM.

G.3. Os militares estdo afastados do poder das elites dominantes? Ha a existéncia de
controle politico sobre o poder militar? NAO.

H) Ordem social
anterior (suposta)

Ordem de acesso limitado madura, mas sem cumprimento de todas as condigdes para
acessar a ordem social aberta.

1) Direcdo da ordem
social neste periodo

Fortalecimento institucional.

J) Ordem social
(suposta) vigente neste
| periodo

Sociedade com acesso limitado madura, sem doorsteps conditions.

Fonte: elaboracdo propria, baseada em Alston et al. (2016a) para formular as categorias A-B e
D-E, Levistski e Ziblatt (2018) para a categoria F e North, Wallis e Weingast (2009) para a

categoria G

Com relacdo a condicdo G.3 do quadro acima, cumpre assinarmos 0s motivos pelos

quais ndo consideramos os militares como controlados pelo sistema politico. Zaverucha

(2006), por exemplo, vé como equivocada a no¢do de que a mera criacdo do Ministério da

Defesa sob comando de civis garanta, de fato, o controle das Forcas Armadas. Nas palavras

do autor, “[...] o Ministro da Defesa torna-se muito mais uma espécie de despachante
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institucional das Forcas Armadas perante o Presidente da Republica do que um representante

do governo perante os quartéis” (ZAVERUCHA, 2006, p. 174). Para Zaverucha (2006), a

criacdo do Ministério da Defesa nédo efetuou grandes mudancas na relacdo entre as trés Forcas

e o governo federal, sendo o relacionamento delas com o novo Ministério similar ao

relacionamento que, antes, mantinham com o extinto Estado-Maior das Forgas Armadas.
Aduz Zaverucha (2006):

O Ministério da Defesa, fazendo o jogo dos militares, contenta-se em aceitar que o
Congresso Nacional exerca apenas um controle contabil, ou seja, a mera alocagéo ou
ndo de dotacdes sem que as mesmas estejam necessariamente atreladas a estratégias
claramente definidas. Sem esse atrelamento, o corte ou aumento de verbas passa a
ser rotina administrativa, deixando de adquirir significado politico. (ZAVERUCHA,
2006, p. 117-118).

Além disso, as limitadas atribuicBes conferidas ao Ministério da Defesa, acrescenta
Zaverucha (2006), refletem a instabilidade das relacdes entre civis e militares no Brasil. Com
ISso, para 0 autor, os ministros da Defesa brasileiros cumprem muito mais um papel de
representantes militares frente ao presidente da Republica do que, como suposto, ter o papel

de controle civil sobre os militares:

Os civis brasileiros podem dizer que, assim como nas democracias maduras, criaram
0 Ministério da Defesa; os militares aceitam tal situacdo por almejarem um lugar
para o Brasil no Conselho de Seguranca da ONU, aumentando a importancia do
pais, e de suas Forgas Armadas, no cenario internacional. Afora isso, 0 arranjo
institucional que resultou na criagdo do Ministério da Defesa torna o Ministro da
Defesa muito mais um representante da caserna ante a Presidéncia da Republica do
que do governo na caserna, ndo esquecendo que os comandantes das trés Forgas
garantiram o status juridico de ministros de Estado, bem como presenca regimental
nas reunides do Conselho de Defesa Nacional. (ZAVERUCHA, 2006, p. 118).

Zaverucha (2006), ainda, aponta que nem nos governos de FHC, e tampouco nos de
Lula, houve manifestacfes para pér fim a um legado institucional da ditadura militar, qual
seja, a Lei de Seguranca Nacional (LSN), que perdurou durante todo o periodo — e até hoje
—, sendo artificio para a manutencdo do poder dos militares sobre a classe politica ou,
também, de salvaguarda para a necessidade de ingeréncia daqueles sobre essa.

Castro (2000), por sua vez, é mais otimista, enfatizando a paulatina perda de influéncia

das Forgas Armadas na politica. Para o autor, “[...] a influéncia militar no Brasil vem
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diminuindo desde 1985 e provavelmente continuara diminuindo & medida que o0 processo
democratico se torna cada vez mais forte.” (CASTRO, 2000, p. 21)*

Apesar disso, Castro ressalta:

No entanto, uma perspectiva histdrica mais ampla sobre o papel dos militares na
histdria republicana brasileira, associada a percepgéo dos enormes problemas sociais
e desigualdades que persistem na sociedade brasileira, deve nos fazer parar antes de
caracterizar os militares brasileiros como “tigres de papel”. E preciso lembrar que a
cultura politica brasileira também carrega consigo uma antiga tradicdo autoritaria,
que existia muito antes do préprio regime militar. (CASTRO, 2000, p. 21)*.

Desse modo, no periodo analisado, tanto na visdo mais pessimista de Zaverucha
(2006) quanto na mais otimista de Castro (2000), consideramos arriscado afirmar que os
militares estivessem afastados do poder das elites dominantes ou que haja, de jure e de facto,
o controle politico civil sobre o poder militar.

Com isso em consideracdo, percebemos que o intervalo de tempo entre 1993 e 2006 se
caracteriza por um rearranjo institucional importante, havendo transicdo de poder entre dois
partidos rivais, com uma imprensa mais livre e regras democraticas mais solidas na
comparagdo com o periodo anterior. Ndo obstante, e mesmo com as instituicdes se tornando
mais impessoais, ndo é possivel constatar que o personalismo das relacdes juridico-politicas
tenha deixado de existir — longe disso, devemos frisar — e nem os militares deixaram de ter
papel de relevo no jogo politico. Desse modo, apesar de o Brasil dessa época se apresentar
como uma ordem social de acesso limitado maduro, ndo hé& as pré-condi¢bes para que se

avance rumo a uma ordem social de acesso aberto.

1 No original “[Second, | agree with Hunter about the general point] military influence in Brazil has been
decreasing since 1985 and will probably continue to decrease as the democratic process becomes stronger and
stronger”.

12 «“However, a wider historical perspective about the role of the military in Brazilian republican history,
associated with the perception of the enormous social problems and inequalities that persist in Brazilian
society, should make us stop short of characterizing the Brazilian military as “paper tigers”. It should be kept
in mind that the Brazilian political culture also carries an ancient authoritarian tradition, one that existed long
before the military regime itself”
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8 DISCUSSAO DOS PRINCIPAIS RESULTADOS E RESUMO ANALITICO GERAL

A partir daquilo que foi desenvolvido nos capitulos anteriores, buscamos, aqui, realcar
0S pontos principais da pesquisa. Primeiramente, buscamos consolidar os apontamentos a
respeito dos critérios de Levitsky e Ziblatt (2018) com relacdo a democracia para, entao,
fazermos consideracBes a respeito dos modelos tedricos utilizados nesta tese, bem como
estabelecer consideracfes quanto as ordens sociais vigentes nos periodos analisados, nos
moldes preconizados por North, Wallis e Weingast (2009). Em seguida, resumimos, de
maneira geral, aquilo que construimos ao longo dos capitulos anteriores.

Antes, porém, consideramos apropriado enfatizar que a periodizacdo proposta nesta
tese obedeceu aos critérios de janelas de oportunidades descritos por Alston et al. (2016).
Recapitulando, buscamos separar os periodos a partir das crises econémicas e politicas
ocorridas, em que as liderancas do momento souberam, exitosamente ou ndo quanto aos
resultados, perceber o que era visto como mais relevante para as elites dominantes. Por isso, 0
capitulo 5 parte do propalado combate a corrupcao e ao comunismo, sendo que, COmMOo Vvimos,
interesses econdmicos e politicos estavam muito bem colocados para a consecucdo do golpe
militar. Com o fim do regime, por sua vez, a pauta do controle da inflagdo, do ponto de vista
econdmico, e da ampliacdo de direitos civis, no plano politico, levam as principais aces dos
governos José Sarney e Fernando Collor e, também, de Itamar Franco. O governo Itamar, em
particular, teve 0 mérito de aproveitar a janela de oportunidade com éxito no enfrentamento a
inflacdo, o que foi mantido por Fernando Henrique Cardoso e, depois, por Luiz Inacio Lula da
Silva, os quais também estenderam direitos ao longo do tempo.

Sendo assim, em primeiro lugar, é necessario perceber que, ao longo do intervalo
compreendido entre 1964 e 1985, o regime autoritario ndo foi harmdnico com relagdo a
garantia dos direitos civis ou, mesmo, com relacdo & gestdo econdmica; é, pois, um erro ndo
distinguir os governos militares do periodo. Afinal, embora sob todos os marechais ou
generais presidentes tenham ocorrido mudancas institucionais de relevo, cada qual teve um
mandato impar: Castelo Branco, com sua pretensao reformista; Costa e Silva, com 0 aumento
da intensidade da inibicdo e perseguicdo de opositores; Médici, por sua vez, por recrudescer
ainda mais a repressao e consolidar o “milagre econdomico”; Geisel, em seu turno, pela
dubiedade de suas atitudes — ora em direcdo ao estado de direito, ora retomando o arbitrio
estatal — e por “dobrar a aposta” no papel do Estado na condugdo da economia; e,
finalmente, Figueiredo, com seu governo algo erratico, mas que, ao fim e ao cabo, criou as

condigdes para que civis retornassem ao poder maximo da Republica.
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Ainda assim, em todo esse periodo, é nitida a negacdo de legitimidade de adversarios
politicos que ndo se enquadrassem no sistema politico entdo regente. Tacitamente ou néo, os
governos do regime — sobretudo Costa e Silva e Médici — raramente manifestavam-se
publicamente contra praticas de tortura ou de excessivo rigor das forcas policiais e militares.
A edicdo do Al-5, sobretudo, escancarou a censura a meios de comunicacgdo, além de permitir,
grosso modo, a existéncia de uma “justica paralela”. Trataram-se, em suma, de 21 anos de
grande incerteza sobre o autoritarismo eleitoral em vigor e a respeito do retorno a democracia
plena.

A transicdo para o0 governo Sarney e, posteriormente, a eleicdo direta de Collor,
combinadas a Constituicdo de 1988, as regras passam a ser mais claras e mais impositivas aos
governantes. As liberdades civis, comparativamente ao periodo anterior, claramente se
expandem. A legitimidade de Sarney, embora sob forte desconfiangca quanto as suas acoes,
ndo € contestada. Os governos de Sarney e Collor, em nosso entender, apesar de seus
escandalos e controvérsias, configuram-se como restituidores da ordem democrética. As
“regras do jogo”, nesse sentido, foram tornando-se mais estaveis, criveis e previsiveis.

N&o obstante, os sucessivos planos de combate a inflacdo dos governos Sarney e
Collor mostraram-se fracassados. A caracteristica titubeante — ou, inclusive, deveras
apreensiva quanto a popularidade — dos presidentes quanto a melhor forma de arrefecer o
nivel de precos, nesse contexto, demonstram a pouca convic¢do depositada a seus proprios
planos econébmicos, uma vez que pouco duradouros.

Quando Collor sofre o impeachment e assume seu vice, Itamar Franco, ha a percepcao
popular de que o novo presidente seria somente um elo entre 0 governo deposto e aquele que
seria eleito em 1994. Franco, contudo, engendra — com forte apoio de sua equipe econémica
— um plano de combate a inflagdo exitoso, sem que para isso tenha recorrido a medidas de
excecdo ou congelamento de pregos.

Na esteira do sucesso repentino do Plano Real, Fernando Henrique Cardoso se elege e
mantém a politica de combate a alta de precos, ampliando, durante seu mandato, politica
assistenciais. Sob FHC, a politica econémica cresce em popularidade e o processo
democrético avanca. Sobretudo, porém, a marca de seu governo é o combate a inflacéo, o que
é percebido pelo publico, especialmente no primeiro mandato, como bem-sucedido. As
organizacOes publicas sdo reformadas ou privatizadas, em um nivel sem precedentes. A
imagem de que o governo é forte no combate a inflacdo é percebida pela populagdo, que,
segundo estimativas, considerava esse o principal problema de condugdo macroeconémica

brasileiro.
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A credibilidade obtida por FHC no primeiro mandato, porém, sofreu um choque em
fins de 1998, no término da campanha presidencial e, também, apos ser reeleito. Ainda assim,
logo no principio de seu segundo mandato, o governo Cardoso demonstra firmeza no controle
a inflacdo, mostrando-se, a luz do modelo de Barro (1986), fortemente comprometido com o
controle inflacionario. Sob nova regra monetéaria, o governo reforga que sua principal
preocupacdo de curto prazo era estabilidade monetéaria, o que vai ao encontro dos anseios da
populacéo, de acordo com a pesquisa do World Values Survey (WVS, 1997).

Lula, por sua vez, procura estabelecer sua credibilidade j& durante a campanha
presidencial de 2002. Com a “Carta aos brasileiros”, 0 entdo futuro presidente sinalizava a
manutencdo da ordem vigente, ainda que sob suspeitas da oposi¢cdo. Paulatinamente, ademais,
ao colocar nomes como Henrique Meirelles e Antonio Palocci em altos cargos, Lula
conseguiu a confianca do mercado e da populacdo em geral. Sob seu mandato, igualmente,
foram respeitados os contratos e o compromisso com a estabilidade de precos, além do
alargamento dos direitos democraticos preconizados pela Constitui¢ao brasileira de 1988.

Em tal contexto, tanto FHC quanto Lula tiveram politicas macroeconémicas aderentes
ao que Barro (1986) tipifica como governos fortes, comprometidos com a baixa inflacdo. A
populagdo, como indicam os resultados obtidos pelas pesquisas Datafolha e do WVS,
demonstram que o governo Lula manteve baixa rejeicdo ao longo de seu primeiro mandato —
apenas interrompido no decurso do “escandalo do mensaldao” — e 0 combate ao aumento de
precos perdeu prioridade frente a outras prioridades, o que conjecturamos ser um indicio de
que o publico tenha percebido o governo como forte.

Com isso em consideracdo, 0 Quadro 10 a seguir procura resumir essas informacoes a
respeito dos periodos analisados, identificando fatos e atores mais relevantes, a relagédo entre
as elites politicas e econdmica, assim como a relacdo entre elite e publico geral, além de
indicar a ordem social vigente, nos termos de North, Wallis e Weingast (2009), que

desenvolveremos subsequentemente.
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Quadro 10 - Sintese dos resultados da pesquisa com relagdo aos periodos analisados

Relacgdo entre

. Fatos mais Atores mais| ;. P Relacgéo entre .
Periodo elites econdbmica . Ordem social
relevantes relevantes L elite e povo
e politica
Golpe de 1964. Castelo Dlst:nrcelssrggn;o.
Constituicdo de 1967 | Branco, s pr
« Proxima. movimentos
(“golpe dentro do Costa e L
" . Grandes grupos sociais e a
golpe”). Silva, N . .
. - x P econdmicos imprensa. Ordem social de
Ditadura militar Al-5 e repressdo. Médici, N .
. ) ; tendo privilégios acesso limitado
(1964-1985) Projeto Geisel- Geisel, na contratacdo de| Final do periodo: basico
Golbery e demissdo | Golbery, ag P ' '
a0 o Servigos. ascensdo do
de Silvio Frota. Figueiredo, Lo
. sindicalismo como
Fim do Al-5. Tancredo ~
i . representacdo dos
Diretas Ja!”. Neves.
trabalhadores.
Jose _Sarney, Proximidade,
Planos de Ulisses . x
A L com crescente Aproximacéo
. estabilizacdo Guimardes, | . . w AN .
Recomposicao P distanciamento | (“Constitui¢do | Ordem social de
L econbmica. Fernando . P oy e e .
democratica apos as dendncias| Cidada™), “Caga | acesso limitado
(1985-1993) Impeachment do Collor, de corrupcéo aos marajas” bésico/maduro
presidente Fernando Itamar he Jas '
envolvendo
Collor. Franco.
Collor.
Plano Real. Itamar
Franco,
Esquema de compra
. Fernando
de votos para lei da .
Reordenamento reeleicdo Henrique
CONBIMICO & Lei ge ' Cardoso, Aproximagdo. | Ordem social de
- - FMI, Proxima. Fim da inflacdo. | acesso limitado
politico Responsabilidade
(1994-2006) Fiscal, Lula, maduro
Trioé Henrique
pe Meirelles,
macroecondémico. o
Antonio
Bolsa-escola. :
Palocci

Fonte: elaboracdo propria.

A partir dessas consideracdes, podemos proceder a uma sintese sobre as ordens sociais

dos periodos aqui analisados, destacando as principais instituicdes e fatos ocorridos em cada

um deles e, resumidamente, classificar os principais tipos de rendas capturados pelas elites

econbmica e politica.
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Quadro 11 - Classificacdo dos periodos quanto as ordens sociais, fatos e instituicbes
marcantes e tipos de rendas capturados pela elite

Classificacdo do Instituicdes e fatos Tipos de rendas
periodo

Ordem Social de Democracia restrita/autoritaria. Monopdlios estatais.
Acesso Limitado Estado de arbitrio (Al-5). Protecéo a indlstria
Basico Desenvolvimentismo e substituicdo de importacGes (1968- nacional.
(1964-1985) 1979).

Ordem Social de Transi¢do democratica (1985-1990). Reserva de mercado.
Acesso Limitado Nova Constituicdo (1988) e aprimoramento do estado de Especulacao financeira
Basico/Maduro direito. atrelada a inflacéo.
(1985-1993) Expansdo das organizacdes civis.

Liberalizacdo Econdmica.
Inicio do ciclo de privatizagdes.

Ordem Social de Estabilizacdo da moeda. Especulacdo contra a
Acesso Limitado Reforma do sistema financeiro. moeda brasileira.
Maduro Lei de Responsabilidade Fiscal. Bancarizagdo da
(1994-2006) Crise financeira e alternancia democratica. economia, com grandes
Aprimoramento do estado de direito. grupos.
Consolidacao da ordem democratica com transi¢do de poder. Privatizagdes.

“Fonte: elaborado pelo autor.

Desse modo, consideramos que 0s excessos havidos durante o regime militar, seja na
ordem politica, das organizacdes publicas e privadas, bem como o cerco as liberdades civis
ocorrido durante a maior parte dos 21 anos do estado de arbitrio nos permite classificar que a
ordem social vigente era a de acesso limitado basico, havendo uma transicao desta para outra,
de acesso basico maduro, ao longo do periodo 1985-1993, em que ocorre a expansdo das
liberdades civis, a promulgacéo da Constituicdo de 1988 e o inicio de uma maior liberalizacéo
econdmica. Ainda assim, os sucessivos planos de combate & inflacgdo ndo tiveram o
desempenho esperado e as liderancas demonstraram-se instaveis e erraticas — e ainda sob a
sombra de que os militares pudessem intervir novamente no jogo politico.

E com os meses finais do governo de Itamar Franco que a ordem econdmica comeca a
se recuperar e, com ela, a ordem politica passa por uma aquietacdo a partir do primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso. Essa normalizagcdo democratica viria a se consolidar
durante o governo de Luiz Inacio Lula da Silva, em que ha pacificacdo quanto ao
cumprimento das “regras do jogo”. A consolidacdo da democracia (embora, ainda, sem total
controle civis sobre os militares) indicavam concretamente a existéncia de uma ordem social

de acesso limitado maduro.
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9 CONCLUSAO

As instituicOes brasileiras sofreram inimeras modificacdes ao longo do intervalo entre
1964 e 2006. De um golpe de Estado que prometeu passar 0 poder a civis democraticamente
eleitos em um ano — promessa totalmente descumprida —, passando por periodos de crise
econdmica severa até encontrar regras que deixassem o pais relativamente tranquilo, as
transformacbes foram gritantes. Esta pesquisa, nesse contexto, procurou ampliar a
compreensdo do tema e buscar evidéncias que ratificassem a importancia das instituicdes para
0 desenvolvimento econdmico do Brasil.

Neste estudo, partimos da definicdo de “janelas de oportunidade™ descritas por Alston
et al. (2016) para periodizar a historia politico-econémica brasileira entre 1964 e 2006 e, do
ponto de vista tedrico, abracamos 0s conceitos da Nova Economia Institucional, que vé as
instituigdes como “regras do jogo” que sdo indispensaveis para o desenvolvimento
econdmico. A partir da indagacdo sobre o porqué de as liderancas politicas e econémicas
decidirem por determinadas escolhas que romperam com o0 padrdo até entdo vigente,
buscamos enfatizar as transmutagdes das instituicbes do Brasil, visando a responder se a as
“regras do jogo” tornaram-Se mais ou menos impessoais ao longo do tempo e se, ao longo dos
governos analisados, houve retrocessos ou avangos na democracia brasileira.

Para tanto, também, usamos o framework tedrico de North, Wallis e Weingast para
descrever as ordens sociais de cada periodo e de um quadro tedrico desenvolvido por Levitsky
e Ziblatt (2018), além de utilizar de narrativas analiticas, como teorizadas por Bates et al.
(1998). Assim, investigamos os principais fatos econdmicos e politicos e, por meio deles,
procuramos enfatizar momentos-chave para que houvesse modificacdo (ou manutencdo) da
ordem entdo vigente. Analisamos, pois, as preferéncias, estratégias e o payoffs dos atores
relevantes em cada momento histdrico e ao problema central a que se viam confrontados, bem
como — quando disponiveis — dados a respeito das crengas da populacdo e das elites. Ao
final de cada capitulo, buscamos sintetizar os pontos julgados essenciais sobre cada um dos
periodos desfiados.

Posto isso, identificamos que o principal dilema entre os anos 1964 e 1985 pode ser
assim descrito: uma vez ocorrido o golpe civil-militar ¢ a “fadiga dos metais” do regime
decorrente de anos de estado de arbitrio, via-se como necessaria a transicdo para um regime
politico capitaneado por um civil. Como fazé-lo? Antes, era necessario que o regime fosse
institucionalizado, normalizado, 0 que passou a ser um objetivo sobretudo a partir do governo

de Ernesto Geisel. O governo fez diversos movimentos, ora avancando, ora retrocedendo,
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para tentar ampliar a sua base de apoio para que o projeto fosse bem-sucedido, que, ao cabo
conduziu a uma transi¢do democratica — ndo necessariamente da forma como originalmente
pretendida.

A partir da transicao (via elei¢Ges indiretas) para o civil Tancredo Neves, a transicao
haveria de ser bem diferente daquela inicialmente planejada por Geisel e Golbery. No entanto,
0 designio de ser o primeiro presidente ndo-militar empossado desde a década de 1960 coube
a José Sarney — um quadro politico simpatico aos “ideais da Revolugdo”. Nesse momento, o
Brasil sofria com a escalada da inflagdo e em meio a uma crise econémica relevante desde o
inicio da década. Desse modo, Sarney alterou, em grande medida, o foco para o que era
percebido como principal problema econémico brasileiro, qual seja, o controle inflacionario
— ainda que, consecutivamente, sem sucesso. O modelo tedrico analisado no Capitulo 6, em
particular, destaca caracteristicas que demonstram que as medidas ndo eram perenes, talvez
pela fraqueza do governante e de sua ansia, tambem, por devolver o crescimento econdmico
ao pais.

A alta inflacdo foi mais firmemente combatida a partir do Plano Real, ainda no
governo de Itamar Franco, e posteriormente, nos governos de Fernando Henrique Cardoso e
Luiz Inacio Lula da Silva. Diferentemente de Sarney e Collor, os governos Itamar, FHC Lula,
buscaram demonstrar credibilidade quanto a seus objetivos e frente & opinido publica. Nos
termos de Barro (1986), mostraram-se como governos “fortes”, ou seja, realmente
comprometidos com o controle de precos. Além disso, diversas reformas institucionais foram
realizadas nesses dois governos, 0 que permitiu estabilizar a economia. No plano politico,
inclusive, a propria transicdo pacifica entre os presidentes FHC e Lula denota uma
estabilidade institucional poucas vezes vista no ultimo século.

Considerando as limitacdes da pesquisa descritas na Introducdo®, julgamos que os
objetivos gerais e especificos propostos para este estudo foram cumpridos: foi possivel
abarcar os principais conceitos da Nova Economia Institucional (NEI) e de ordens sociais, e,
de mesmo modo, identificar os principais jogadores no contexto historico, determinando
principais janelas de oportunidade do periodo e, finalmente, elaborando uma interpretacéo das
mudancas e permanéncias das instituicGes. A analise desenvolvida, esperamos, conseguiu
identificar momentos que se constituiram em janelas de oportunidade, e descrevemos

narrativas analiticas analisando o desenvolvimento institucional no Brasil em cada época,

1 A respeito dessas limitagdes: desdobramentos futuros desta tese buscardo enfrentar tais problemas, seja com a
generalizacdo matematica dos jogos desenvolvidos, a incorporacdo de elementos geopoliticos a analise
realizada ou, por Gltimo, com o distanciamento historico para a verificagdo (ou ndo) dos argumentos expostos.
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atentando aos critérios estabelecidos para erosao ou recomposi¢cao democratica — de acordo
com as categorias de Levitsky e Ziblatt (2018) —, além de analisarmos modificacdes nas
ordens sociais, seguindo as definicdes de North, Wallis e Weingast (2009). Por fim, supomos
ter apresentado resumos analiticos que tornem as conclusdes de nossa analise claras e

passiveis de objecdes ou concordancias.
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ANEXO A — RENDA PER CAPITA E RANKING POLITY IV

Rank Country Per capita income, 2000  Polity IVrank  Oil
1 Luxembourg 48,217 -
2 Bermuda 35,607 -
3 United States 34,365 1
4 Norway 33,092 1
5 Qatar 32,261 156 oil
6 United Arab Emirates 32,182 141 oil
7 Singapore 29,434 109
8 Switzerland 28,831 1
9 Netherlands 26,293 1
10 Denmark 26,042 1
11 Austria 25,623 1
12 Sweden 25,232 1
13 Kuwait 25,135 135 oil
14 Hong Kong 25,023 -
15 Ireland 24,948 1
16 Australia 24915 1
17 United Kingdom 24,666 1
18 Canada 24,616 1
19 Iceland 24,339 1
20 Brunei 24308 - oil
21 Macao 24,224 -
22 Germany 24,077 1
23 Japan 23,971
24 France 23,672 33
25 Belgium 23,524 1
26 Italy 22,487 1
27 Israel 22,237 1
28 Finland 21,302 1
29 Puerto Rico 21,211 -
30 New Zealand 20,423 1

Fonte: North, Wallis e Weingast (2009, p. 4).
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Embeddedness:
informal
institutions,
customs,
traditions, norms
religion

102 to 103
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] !

Institutional
environment:
formal rules of
the game—esp.
property (polity,
judiciary,
bureancracy)

10 to 102

play of the game
—esp. contract
(aligning governance
structures with
transactions}

1to 10

Resource
allocation and
employment
(prices and quantities;
incentive alignment)

continuous

L1: social theory

L2: economics of property rights/positive political theory

L3: transaction cost economics
L4: neoclassical economics/agency theory

Figune 1. Economics of Institutions

Fonte: Williamson (2000, p. 597).

ANEXO B - OS NIVEIS DE ANALISE INSTITUCIONAL, DE ACORDO COM

Furpose

Often noncaleulative;
spontaneous
(caveat: see discussion
in text)

Get the
institutional
environment right.
1st order
ECONomizing

Get the
governance
structures right.
2nd order

economizing

Cet the
marginal
conditions n':ght.
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economizing
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