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Resumo

O artigo identifica as caracteristicas da forma contemporanea do Estado brasileiro — vigente desde 1995 — do angulo de suas relagdes
com a esfera econdmica e de suas politicas frente a desigualdade social. O artigo caracteriza os idedrios que orientaram as elites
dirigentes, o modo como foi redefinida a politica externa brasileira na nova conjuntura internacional posterior a Guerra Fria e as
politicas econdmicas e de distribuicdo de renda entre 1995 e 2010. A hipdtese central é que ha uma nova forma de Estado no Brasil
desde 1995 e que as variagdes entre governos que se sucederam no periodo sdo parte da mesma histéria. O artigo se opde a
caracterizagdo corrente de que os governos FHC e Lula obedeceram a uma diretriz neoliberal. Para isso, procura identificar a diretriz
que orientou os dois periodos de governo. Mostra que ela foi liberalizante, sim, mas moderada — no que se refere a reducdo da
intervengdo do Estado na economia — mesclando politicas dos idearios neoliberal e liberal-desenvolvimentista. Embora haja bastante
continuidade nas politicas do Estado em relagdo a economia, o artigo mostra que o periodo Lula teve um papel muito relevante na
estabilizagdo do Estado e mesmo da ordem capitalista. Com efeito, a incorporacado, a gestdo do Estado, de liderancas sindicais, de
movimentos sociais e de liderangas de esquerda, somada a ampliacdo da protecdo social aos pobres e miserdveis e a criacao de
canais de ascensdo social para a baixa classe média reforcaram a adesdo a ordem capitalista e a estabilidade politica, com-
plementando os efeitos estabilizadores ja reconhecidos pela literatura das regras democriticas e da estabilidade da moeda.

Palavras-chave: Estado; liberalizagao; politica social; neoliberalismo; desenvolvimento.
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L. Introducgio’

! Agradecemos aos s andlises referentes a politica brasileira contemporanea tém sido forte-

comentirios e sugestdes dos mente marcadas tanto pelo exame de aspectos especificos quanto pelo

gitij;‘;f;j:;‘;g;sja estudo de governos, cujo escopo compreende estudos sobre o processo

Politica. decisorio, as relacdes entre o Executivo e o Legislativo, o desempenho dos
partidos politicos, o papel do Judicidrio e assim sucessivamente. Quando se
examina a continuidade entre governos, porém, as andlises tendem a ser forte-
mente marcadas por polarizacdes politicas, quando ndo abertamente ideo-
l6gicas. A liberaliza¢do econdmica, em geral, tem sido o pomo da discérdia. As
politicas liberalizantes, nos governos de Fernando Henrique Cardoso, ora tém
sido qualificadas como as que permitiram superar a “década perdida” (dos anos
1980) e sintonizar um pais “atrasado” ao andamento do “Primeiro Mundo”, ora
sao caracterizadas como destrutivas das conquistas produzidas pela democracia
e pela industria, apoiadas na intervengao e regulacao estatais. E, dependendo da
posi¢do do analista, os governos de Luiz Indcio Lula da Silva sdo responsa-
bilizados parcial ou totalmente por aquelas praticas destrutivas (Filgueiras &
Gongalves 2007; Gongalves 2010) ou identificados pela reversdo daquelas
tendéncias e por promoverem grandes transformacdes em nosso desenvol-
vimento (Barbosa & Dias 2010).

Nao se tentard aqui negar as diferengas substantivas e mudangas entre esses
governos, mesmo entre os que tiveram um mesmo presidente, nem que haja
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2 A transi¢do do regime
politico autoritario para a
democracia € mais longa e
complexa, a rigor tem inicio
na ascensao do general Geisel
a presidéncia e se estende até
0 processo constituinte e seus
desfechos politicos e
institucionais, consumando-se
com a ascensdo do governo de
Fernando Henrique Cardoso e
a formag@o de uma nova
hegemonia. Sobre o tema, ver
Sallum Jr. (1996; 2003),
Rocha (2013) e Goulart
(2013).

Brasilio Sallum Jr. e Jefferson O. Goulart

continuidade entre eles. H4 ambas as coisas na histdria brasileira contem-
poranea. Argumentamos, porém, que tais diferencas e continuidades integram
uma mesma historia, narrativa gestada em um processo longo e conflitivo de
transi¢do politica (1983-1994) que acabou por levar ao poder uma coalizdo
sociopolitica que institucionalizou uma nova forma de Estado. Esta passou a
regular politicamente a histdria brasileira contemporanea desde 1995 até os dias
de hoje*. Essa trajetéria foi conformada pelas ambigdes de dar ao pais uma
posi¢do de destaque na ordem internacional, manter uma relacdo democratica
com a sociedade e seguir um padrdo de Estado moderadamente liberal em suas
relacdes com a economia. Enfatizando as caracteristicas deste Estado contem-
poraneo — para além dos sucessivos governos — abre-se espaco para o contra-
ponto com aquele vigente no Brasil entre os anos 1930 e o inicio da década de
1980.

A politica de insercdo internacional, a democracia politica e a orientacdo
econdmica liberal-moderada certamente surgiram anteriormente, mas s6 se
solidificaram em meados dos anos 1990. A forma de Estado que hoje ordena a
vida politica brasileira tem trés pilares: (i) a Constituicao democréatica de 1988,
que estendeu, universalizou e protegeu os direitos de cidadania; (ii) o Plano
Real de estabilizagdo monetdria, lancado em 1994, e o conjunto de reformas
liberais que foram efetivadas no primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso; (iii) o ingresso de liderancas sindicais e de movimentos sociais na
esfera do Estado, que resultou na intensifica¢do do processo de inclusdo da base
da piramide social.

Embora distantes no tempo, esses pilares politicos estdo articulados: a
Constituicdo de 1988 fixou as orientagdes normativas, as regras e garantias da
democracia brasileira, mas nido forneceu instrumentos suficientes para asse-
gurar estabilidade econdmica ao pais antes do Plano Real e das reformas
econdmicas de Cardoso. Somente ai, com a estabilizacdo da moeda, a maioria
da populacdo reconciliou-se com o Estado democratico de direito (Linz &
Stepan 1996). Nesse sentido, a crise de hegemonia que marcou o término do re-
gime autoritario — que combinava obsolescéncia do modelo de Estado nacio-
nal-desenvolvimentista e erosdo de sua base politica de sustentagio —
finalmente seria superada com a formagéo de uma nova coalizao sociopolitica e
de um novo projeto de sociedade. Ao mesmo tempo, as reformas liberais
conseguiam superar — ou, pelo menos, atenuar — as agudas controvérsias
patrocinadas pelo empresariado a propésito do suposto “estatismo” da Cons-
tituicdo de 1988. Por fim, a inclusdo politica das organizacdes sindicais e de
movimentos sociais — fatores determinantes do movimento de democratizagdo
dos anos 1980 — lhes tirou a condi¢do de desafiantes do Estado, dando ao
conjunto das institui¢des politicas uma grande estabilidade, além de promover
inclusdo social em larga escala.

A institucionalizacdo dessa forma contemporanea de Estado foi resultado de
disputas acirradas e se conserva com oscilagdes relevantes na orientagdo de suas
politicas publicas, entendidas em um sentido amplo. Assim, ¢ importante
identificar também as balizas politico-ideoldgicas que delimitam a atuagdo dos
diferentes atores coletivos que disputam o poder politico e as politicas do
Estado. Por fim, esbogaremos os limites da capacidade de transformagdo dessa
forma contemporanea do Estado brasileiro, pois ndo ha forma politica que ndo

imponha restri¢des a dinamica das transformacdes sociais.

Ao identificar continuidades, variacdes no tempo e limites do Estado brasi-
leiro contemporaneo, além das balizas politico-ideoldgicas que moldaram os
embates dos seus principais atores sociais e politicos, focalizaremos basica-
mente as relacdes do Estado com as esferas econdmica e social. Deixaremos de
lado as suas caracteristicas no ambito politico-institucional e as disputas que se
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3 Preferimos ndo fazer aqui
uma discussao especifica
sobre a orientacdo tedrica
adotada, pois isso desviaria em
demasia de nosso foco de
atenc@o. De qualquer modo,
nossa perspectiva pode ser
associada, ainda que nao haja
aqui muita precisao, ao que se
tem denominado
“institucionalismo histdrico”.
Sobre esta orientacdo hd vasta
literatura. Ver, por exemplo,
Hall e Taylor (2003).

4 O qualificativo “varguista”
reporta-se obviamente a figura
e ao legado de Getilio Vargas.
As principais caracteristicas
deste Estado se mantiveram
até 1982 e mesmo depois,
embora deterioradas.
Preferimos essa terminologia a
mais usual, “Estado
nacional-desenvolvimentista”,
porque esta se refere apenas a
relagdo Estado-economia,
deixando de lado as relagdes
politicas Estado-sociedade,
nao contemplando seu carater
autoritdrio e excludente.

5 A respeito do tema da
cidadania e de sua trajetdria no
Brasil, ver especialmente
Santos (1979) e Carvalho
(2002).

¢ E sintomatico que as duas
principais forgas politicas que
polarizariam a disputa pelo
poder a partir de 1994 (o
PSDB e o PT) se situassem
precisamente nesse campo de
oposi¢do ao antigo
desenvolvimentismo: o PSDB,
por sua critica aguda ao
estatismo e ao padrdo
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dao nesta esfera — a luta entre os partidos, as relacdes entre os poderes de
Estado, a representagdo politica e assim por diante. Outro limite que nos
impusemos foi o do periodo considerado, que ndo ultrapassa 2010, dltimo ano
de gestdo de Luiz Indcio da Silva, dado que seria dificil incluir na andlise o
primeiro governo Dilma Rousseff, ainda em curso®.

I1. Idearios de superacio do nacional-desenvolvimentismo

Ao longo dos anos 1970-1990, o Brasil experimentou uma crise do modelo
de Estado construido depois da Revolugdo de 1930 e uma longa transigdo
politica. Esse processo foi, porém, o aspecto positivo, construtivo, de uma crise
de hegemonia que quebrou as crengas centrais e desarticulou as bases sociopo-
liticas do Estado “varguista™, orientado para a constru¢do de um sistema indus-
trial nacionalmente integrado (por meio da substituicio de importagdes e com a
contribui¢do decisiva de empresas estatais), socialmente excludente e com
participacdo politica limitada e controlada, enfim, uma cidadania regulada’.

Sob o impacto da crise da divida externa, rompeu-se a coalizao politica que
sustentou o regime politico militar-autoritdrio e o Estado varguista até o inicio
da década de 1980, desencadeando-se um processo de transi¢do politica que
redefiniu a posi¢do dos vdrios segmentos sociais no sistema de poder, as
relagdes do poder publico com a economia e a relagdo do Brasil com o exterior.
Essa transicdo compreendeu processos de mudancga distintos, embora inter-
conectados, dentre os quais o mais intenso, de inicio, foi o da democratizacao.
Esta foi sustentada por mobilizagdes intensas, embora intermitentes, da classe
média e do operariado urbanos e de outros movimentos sociais populares que
demandavam a extensao ou a instituicdo de direitos de cidadania e a ampliagao
de sua participacdo na renda. Tais movimentos sociais e suas organizacdes
tiveram como expressdo politico-institucional os partidos politicos que se
desdobraram, em 1979, do Movimento Democratico Brasileiro (MDB). Desse
impulso democratizante — e de suas “negociacdes” com as forgas sociais e
politicas vinculadas a velha ordem politica — resultaram um governo civil “de
transicao” (1985-1989) e uma nova ordenacao juridico-politica, a Constitui¢ao
de 1988, que materializou boa parte das aspira¢des das forgas politicas que
sustentavam esse governo. Tal processo de democratizagdo foi marcado, no
plano econdmico, por oscilacdes bruscas de crescimento, recessio, estagnacao,
inflagdo muito alta permeada por breves reversdes, deterioragdo das finangas
publicas e, mais do que tudo, orientacdes dispares da politica do Estado em
relacdo a economia.

Na segunda metade da década de 1980, essa crise de Estado e 0 movimento
de democratizacdo que tentava superd-la condicionaram vdrias propostas de
superacao, tanto no que diz respeito as relagdes entre poder politico e economia
quanto as articulagdes entre a sociedade brasileira e seu contexto internacional.
Embora o antigo padrdo da relacdo Estado-mercado ainda vigorasse, esse
nacional-desenvolvimentismo tinha poucos defensores e se deteriorou. O anti-
go desenvolvimentismo resistiu as mudancgas, mas de forma localizada e frag-
mentada, nas multiplas agéncias econdmicas do Estado e nos segmentos
empresariais mais dependentes da protecao estatal. Esse idedrio, entretanto, nao
encontrou defensores no plano politico®.

Em rela¢do ao velho Estado, as forcas sociais e politicas apresentaram
basicamente duas alternativas. De um lado, uma op¢do “liberal” no meio
empresarial e em segmentos da tecno-burocracia do Estado. Esse reformismo
liberalizante teve duas variantes distintas: uma orientada pelo receitudrio neo-
liberal e outra pelo projeto de “integragdo competitiva”. De outra parte, entre os
sindicatos de trabalhadores, associacdes vinculadas a Igreja etc. emergiu uma
“alternativa distributiva” ao idedrio do antigo desenvolvimentismo.



populista de dominacdo
politica; o PT, por representar
uma auténtica ruptura com o
antigo modelo, também no
plano politico, na forma do
novo sindicalismo que desafia
e rompe com a tutela estatal.

7 Sobre o0 esgotamento das
politicas de inspiragao
keynesiana e sua substitui¢ao
por politicas monetarista e
neoliberais na Inglaterra e na
Franga, consultar Hall (1986).

8 Adotamos aqui uma
perspectiva limitada as
relagdes Estado-economia.
Nessa fase de mundializagio
do capitalismo, as mudangas
ocorridas nas formas
dominantes de pensar foram
muito mais extensas,
impactando multiplas esferas
da vida social. No que diz
respeito a expansio das ideias
liberais no mundo “em
desenvolvimento”, consultar
Biersteker (1995).

° A exposi¢do mais completa
desse idedrio, desde seu
surgimento, evolucdo dentro
do BNDES e impacto
imediato, encontra-se em
Mourdo (1994).
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O reformismo liberal e o desenvolvimentismo-distributivo se expressaram
também no plano politico-partiddrio. As forgas politicas de esquerda (PT,
PCdoB, PCB etc.) e uma parte da centro-esquerda nacionalista (presente no
PMDB e no PDT) propugnavam ndo pela derrubada do nacional-
desenvolvimentismo, mas por sua renovac¢do. Enfim, por uma inflexdo a
esquerda. Do que se tratava? Pelo que se depreende da campanha eleitoral de
Luiz Inicio Lula da Silva, em 1989, essa inflex@o significava, de um lado, a
“desprivatizacio do Estado”, com o rompimento das articulacdes “espurias” en-
tre empresas estatais e empresas privadas e, de outro, a reorientacdo das
politicas de Estado para a distribui¢do da renda. A presenca da demanda
distributiva nesse idedrio dava contetido material as reivindicagdes presentes no
movimento por democratizagdo: ela traduzia as exigéncias de alteracdo das
relacdes de poder entre segmentos sociais e, especialmente, as exigéncias de
inclusdo politica das classes populares. Denominamos esse idedrio de esquerda
de “desenvolvimentismo estatista e distributivo”.

A esse idedrio contrapunha-se a alternativa liberalizante, no interior da qual
¢ possivel identificar dois idedrios. Como se sabe, o idedrio neoliberal ganhou
relevancia no fim dos anos 1970 em fungdo das dificuldades de superar a
recessdo e a inflacdo daquela década com os tradicionais instrumentos keyne-
sianos de gestdo macroecondmica, predominantes especialmente na Europa, os
quais reservavam elevado papel regulatério e intervencionista ao Estado. Os
governos da primeira-ministra Margareth Thatcher, no Reino Unido, e do
presidente Ronald Reagan, nos EUA, adotaram uma gestdo econdmica de
orientagdo monetarista, priorizando o equilibrio das finangas publicas e o
combate a inflagdo em detrimento da preservacdo do emprego e dos rendi-
mentos do trabalho, combatendo, portanto, as diretrizes keynesianas’. Aos
poucos, a politica monetarista foi associada a outras propostas, como a desregu-
lamentag@o dos mercados, redugdo dos gastos sociais e supressdo do interven-
cionismo do Estado, livre fluxo de capitais e de mercadorias. Isso impulsionou
politicamente o neoliberalismo — uma doutrina existente desde o final da II
Guerra Mundial, mas até entdo com limitada expressao politica.

Esse neoliberalismo renovado se disseminou pelo mundo “ocidental” sob o
impulso dos governos inglés e norte-americano e das agéncias econdmicas
multilaterais como o Fundo Monetdrio Internacional e o Banco Mundial.
Adotou uma perspectiva puramente mercantil, tendo em vista a produtividade e
a rentabilidade do capital e, como horizonte, uma economia globalizada®.

A outra variante liberalizante, o projeto de “integracdo competitiva”, nasceu
como reacdo a crise do Estado nacional-desenvolvimentista, o qual, estrangu-
lado pela divida externa e por desequilibrios fiscais, perdeu condi¢des, na
década de 1980, de impulsionar o desenvolvimento brasileiro’. Tratava-se
basicamente de reformar o velho desenvolvimentismo adaptando-o as concep-
¢des liberais que se tornavam dominantes. A ideia central do projeto de “inte-
gracao competitiva” consistia em transferir do Estado para a iniciativa privada o
motor do desenvolvimento brasileiro, reduzindo as fun¢des empresariais do
Estado e “abrindo” a economia brasileira para o exterior. Nao se propugnava,
porém, um “ajuste” passivo aos dinamismos do capitalismo mundial; pro-
punha-se, diferentemente, que se promovesse uma reestruturacdo do sistema
produtivo brasileiro para tornar a inddstria brasileira competitiva no plano
internacional. Daf a énfase dos mentores e difusores do projeto de “integragdo
competitiva” na formulacdo e execucdo de politicas industriais que estimu-
lassem o empresariado privado a agir nessa direcdo. Neste aspecto, ele se
distinguia do idedrio neoliberal, pois o Estado manteria alguma capacidade
regulatdria e preservaria parte de sua missao como indutor do desenvolvimento.
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O idedrio da “integracdo competitiva” também se distinguia do neolibe-
ralismo por ser uma forma de afirmacao nacional no plano internacional. Como
consequéncia, essa vertente liberal almejava um Estado relativamente forte,
com capacidade de comando sobre as atividades econdmicas que se desen-
volvem no seu territorio. Essa perspectiva esteve em sintonia intelectual com a
reavaliacdo critica do desenvolvimento industrial latino-americano que come-
cara a ser feita no ambito da Comissdo Economica para a América Latina
(CEPAL) desde o inicio dos anos 1980 (Fajnzylber 1983). Segundo tal reavalia-
¢do, o padrdo latino-americano de industrializacdo tornara-se insustentdvel, de
um lado, por seu perfil imitativo, incapaz de gerar inovagdes tecnolédgicas e, de
outro, em funcdo de seu cardter autdrquico, a margem da extraordindria onda de
inovagdes técnicas e de gestdo que marcaram a Terceira Revolug@o Industrial.

Na segunda metade dos anos 1980, a grande imprensa e as elites empre-
sariais adotaram uma perspectiva cada vez mais liberal, embora imprecisa, cujo
nicleo era o combate ao estatismo. Denunciava-se o intervencionismo estatal
nas relagdes mercantis, especialmente o controle de pregos, e o desequilibrio
das finangas publicas, identificado como fonte primeira da inflacdo. No limite,
especialmente entre os economistas neocldssicos ortodoxos, esse liberalismo
ganhava uma articulacdo ideolégica mais definida e consistente, na forma de
neoliberalismo. Nesse periodo ganhou forca entre dirigentes e técnicos de alto
nivel na administracdio direta e nas empresas estatais, especialmente do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), o mencionado
idedrio de “integrag@o competitiva”. No fim dessa década, ele se difundiu entre
as elites empresariais privadas, mas de forma limitada, servindo de plataforma
politico-intelectual para a organizagdo, por uma fragdo da grande industria
paulista, do Instituto de Estudos do Desenvolvimento Industrial (IEDI).

A énfase dada a esses dois idedrios liberalizantes na génese do periodo
recente faz contraponto com a literatura que analisa o processo de liberalizacao.
A vertente que o vé de forma favoravel tende a apagar o neoliberalismo como
fonte de inspiracdo, como se a liberalizacdo fosse um “ajuste” adaptativo ao
movimento das coisas, do “mercado”, como “elas devem ser” (Pinheiro &
Giambiagi 2006). J4 a literatura critica (Filgueras 2006; Barbosa & Souza 2010)
tende a reduzir o reformismo liberal ao neoliberalismo enfatizando a subor-
dinacdo do Estado ao capitalismo internacional. Politicas ndo enquadraveis
nesses moldes sdo vistas ora como equivocos ora como excecdes que confir-
mam a regra. Tais modelos analiticos facilitam a polarizag¢do, mas simplificam,
empobrecem e tornam equivocada a sua reconstrugao histérico-sociolégica.

O reformismo liberal também teve de se ajustar as demandas do movimento
de democratizacio, tanto aquelas materializadas nos novos padrdes de relacio-
namento entre os poderes de Estado fixados pela Carta de 1988, quanto as
demandas por mais igualdade juridica e material entre os cidaddos, encarnadas
ou nio na mesma Constitui¢do. Essas pressdes democratizantes se manterdo no
periodo seguinte e marcardo fortemente o tipo de liberalizacdo que ocorreu no
Brasil.

I11. Inflexdo liberal e reorientacio internacional do Brasil

Durante o periodo da Guerra Fria, a orienta¢ao basica do Brasil em relacdo a
ordem internacional consistiu em manter a “autonomia através da distancia”,
resistindo a consolidagdo de institui¢des e regimes internacionais que pudessem
congelar a hierarquia de poder mundial. Essa orientacdo politica reforgava o
protecionismo do Estado em relaciio a economia nacional e, precisamente por
1sso0, se combinava ao modelo desenvolvimentista.



10" Contraditoriamente as
tendéncias internacionais
daquele contexto, a Carta de
1988 manteve o papel central
do Estado na ordenac@o
econdmica, arranjo que
suscitou diversas criticas de
segmentos liberais (politicos e
intelectuais) quanto ao suposto
estatismo da Constituicdo. A
respeito das disputas em torno
da ordem econdmica no
processo constituinte, ver
Pilatti (2008).

' Na tradig@o realista das
Relagdes Internacionais, o
ordenamento mundial se
encaminhou para um arranjo
uni-multipolar, com a
manuten¢do da primazia dos
EUA. A esse respeito, ver
Fiori, Medeiros e Serrano
(2008).

12 Trata-se de outra forma de
nomear o ja mencionado
idedrio de “integragdo
competitiva”. Sobre a
incorporagao dessa perspectiva
a politica externa brasileira,
ver especialmente Azambuja
(1990).

13 Recorde-se que foi Itamar
Franco quem langou em 1993,
na cidade de Santiago (Chile),
o projeto de construir uma
Area de Livre Comércio da
América do Sul no prazo de
dez anos, ampliando os
horizontes do Mercosul.

4 Sobre as diferencas de
politica exterior entre os
periodos de Cardoso e de Lula,
consultar Vigevani e Cepaluni
(2007). Estes autores
contrapdem o que denominam
“autonomia através da
participagdo”, de Cardoso, a
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No plano nacional, como vimos, a crise de hegemonia levou a perda da
capacidade do Estado de conduzir a sociedade e a economia, o que produziu
perda de dinamismo econdmico, oscilagdes bruscas das taxas de crescimento e
padrdo inflaciondrio cronico e crescente. Essa perda de capacidade estatal
ajudou a impulsionar uma variedade muito grande de atores coletivos em
direcdo a democratizag@o politica, movimento que ganhou normatividade juri-
dica na Constitui¢do de 1988!°. Num ritmo mais lento e defasado, as relagdes
Estado-economia foram se orientando em direcdo ao liberalismo econdmico.
Tais mudancas politicas internas foram balizadas por grandes transformagdes
econdmicas e politicas ocorridas em ambito mundial: transnacionalizacdo do
capitalismo, disseminag¢ao internacional do neoliberalismo e fim da ordem bi-
polar da Guerra-Fria.

A despeito dessas grandes mudancas, o Brasil manteve sua politica de
autonomia na ordem internacional pela distancia durante quase toda a década de
1980. S6 a partir de 1989 — de modo cada vez mais nitido —, a orientag@o das
elites brasileiras tornou-se favordvel a integracdo do pais a nova ordem inter-
nacional em formagdo, embora tentasse proteger os valores e interesses do
Brasil nas institui¢des e organismos reguladores que se construiam (Vigevani,
Oliveira & Cintra 2003). Isso significava ir além da preservagdo da autonomia
nacional. Com o fim das disputas Leste-Oeste e a derrocada do bloco soviético,
as polaridades tornaram-se indefinidas e tornou-se predominante a interpreta-
¢do de que a nova ordem internacional em formacao abria possibilidades para
uma maior proje¢ao brasileira, pois a importancia relativa de cada pais passava
a ser medida menos por seu peso militar e estratégico e mais por sua projecao
econdmico-comercial, cientifica e cultural (Amorim 1994; Abdenur 1994;
Lafer & Fonseca Jr. 1994). O protecionismo defensivo perdeu significado e
depois da Guerra Fria era necessdrio participar, tornar-se um global player na
construgdo e na gestdo da ordem internacional, que ndo se esperava que fosse
unipolar'’.

Nota-se, pois, que a perspectiva de “insercdo competitiva™? — um dos

projetos de reformismo liberal que balizou as lutas pela construciio de uma nova
forma de Estado que superasse a crise de hegemonia iniciada no inicio dos anos
1980 — tornou-se dominante entre os formuladores da politica externa brasileira
e moldou sua redefini¢cdo. O Mercosul, por exemplo, passou a ser entendido nao
s6 como um reforco da nova democracia (assim era interpretado nos anos
1980), mas também como a afirmagdo da posi¢cdo econdmica e politica brasi-
leira na luta por uma inser¢@o favoravel na nova ordem mundial. Essa nova
orientagdo consolidou-se no governo de Itamar Franco (1993-1994),
manteve-se no periodo de Cardoso e foi intensificada nos governos de Luiz
Inicio Lula da Silva, cuja posicdo tornou invidvel a implantacio da Area de
Livre Comércio das Américas proposta pelos EUA". As variagdes de execugdo
da estratégia de inser¢do externa derivaram de mudancas na cena internacional
e das relagdes politicas internas: de um lado, a politica unilateral do governo de
George W. Bush, especialmente depois do atentado de 11 de setembro de 2001
e, de outro, o tom mais nacionalista e até “terceiro-mundista” que trouxe a
chegada do Partido dos Trabalhadores ao centro do poder'*.

O relevante aqui € enfatizar que a ambi¢ao de tornar-se poténcia (no sentido
politico limitado, ndo necessariamente militar), que estava implicita na nova
orientagdo da politica externa, teve implicagdes internas relevantes. Assim, a
aposta em uma “inser¢a@o internacional competitiva” sé seria factivel se o Brasil
tivesse um Estado sélido, com capacidade de comando sobre a economia e a
sociedade e, também, uma economia com peso significativo do ponto de vista
internacional. Nossa hipétese € que tais exigéncias internas ajudaram a filtrar a
incorporacdio nacional do neoliberalismo, entdo dominante no Ocidente. De
fato, caso o idedrio neoliberal fosse plenamente adotado, teria se tornado
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impossivel a construcdo de um Estado com capacidade de inducdo sobre a
economia e, ademais, haveria muita incerteza em relacao a formacao de uma
base econdmica ampla que sustentasse as ambicdes da elite do Brasil de
tornar-se poténcia. Assim, é presumivel que, pelo menos em parte, as ambigdes
internacionais das elites brasileiras tenham contribuido para que as ideias
neoliberais tenham sido mitigadas e s6 adotadas seletivamente.

Por outro lado, a perspectiva de inser¢do internacional competitiva pode ter
contribuido para atenuar a perspectiva autdrquica do remanescente nacional-
desenvolvimentismo. Na verdade, as ambigdes de converter o Brasil em potén-
cia no plano internacional reforcaram a conversdo do velho e defensivo
desenvolvimentismo ao projeto de integragdo competitiva no plano da estrutura
produtiva. Assim, a defesa do protecionismo industrial frente a competigcdo
estrangeira foi em parte abandonada, mas preservada a base produtiva do pafs.
Passou-se a defender o estimulo a diversas atividades — agricultura, industria e
servicos — para tornd-las competitivas no plano internacional.

A reorientagdo da politica externa, a absorcio seletiva do idedrio neoliberal
e as transformacdes do idedrio desenvolvimentista surgiram pouco a pouco e
mediante agudas disputas politico-ideoldgicas, possiveis apenas porque o pro-
cesso brasileiro de transi¢do foi inicialmente de democratizagdo politica e s6
depois de liberalizagdo econdmica. Em outras palavras, o processo de libera-
lizacdo ndo foi produto de decisdes tomadas de modo autocritico, mas de
disputas e negociagdes no contexto da forma democratica de fazer politica e de
constru¢ido de um novo projeto hegemdnico. Além disso, o processo de demo-
cratizagdo nao foi produto de um jogo disputado apenas por distintas facgoes da
elite politica: incluiu e dependeu também de diferentes modalidades de pressdo
popular sobre o sistema politico, pressdes que resultaram, dentre outros efeitos,
na inclusdo na Constituigdo de 1988 de um largo elenco de direitos politicos e
sociais (inéditos no Brasil), cujas garantias condicionaram fortemente as po-
liticas de Estado que se seguiram.

IV. Hegemonia liberal vs. ortodoxia neoliberal: o periodo Cardoso

15" A expressdo
“liberal-desenvolvimentista” —
que nos parece mais
apropriada do que a de
“integragdo competitiva” para
fazer o contraponto ao idedrio
neoliberal — encontra-se em
Sallum Jr. (1999).

Ha amplo consenso entre os analistas a esquerda do espectro ideoldgico de
que a corrente liberal mais ortodoxa, a neoliberal, foi hegemonica desde 1995
até hoje, sobretudo nos governos de Cardoso, materializando-se na politica
macroecondmica e em outras politicas publicas. Ha ai, como ja sublinhamos,
uma simplificagdo que conduz a imprecisdo. A partir de outro angulo, reafir-
mamos o argumento anterior: apesar de o neoliberalismo ter balizado de forma
marcante as politicas do Estado brasileiro desde a década de 1990, espe-
cialmente sua politica macroecondmica, ele sé definiu parcialmente as politicas
de Estado.

Ancoradas principalmente nos interesses do “mercado financeiro” nacional
e internacional que dominam o capitalismo financeiro atual (Chesnais 1994;
Braga 1997), as ideias neoliberais tiveram de enfrentar resisténcias derivadas
das ambicdes internacionais do Brasil, das ideias e interesses liberal-desenvol-
vimentistas'’ vinculados ao capital produtivo nacional e das demandas igualitd-
rias decorrentes do impulso para a democracia, as quais se traduziram em
agudas disputas politicas e institucionais. Apesar desse impulso democratizante
ter raizes inicialmente na classe média urbana, ele avangou incorporando
demandas de auto-organizacdo dos trabalhadores da industria e dos servicos,
seguindo adiante com o refor¢o das “demandas potenciais” da maioria pobre do
eleitorado — passiveis de serem calculadas por quem detinha o poder — e com as
pressdes distributivas dos movimentos sociais e das associacdes de
trabalhadores.
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16 Nesse sentido, procede a
comparagao com os
inspiradores neoliberais: os
governos de Thatcher e de
Reagan nao efetivaram
necessariamente muitos de
seus postulados e objetivos,
caso notdvel do desempenho
do governo britanico quanto a
performance econdmica e ao
equilibrio fiscal (Colistete,
Maluf & Nakane, 1997).
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A retérica neoliberal, j4 marcante no governo Collor, ganhou proeminéncia
na medida em que a estabilidade monetdria obtida com o Plano Real passou a
ocupar o centro da agenda politica no governo de Cardoso. A estabilidade
substituiu a énfase caracteristica do Estado “varguista” no crescimento econd-
mico e no emprego como alvos da politica econdmica. Essa centralidade foi
acompanhada pelo predominio da perspectiva de que sé se poderia atingir o
objetivo mediante politicas “ortodoxas”, “universalmente” aceitas nos meios
académicos liberais e neocldssicos (Novelli 2007a; 2007b) sem depender da
intervencdo ad hoc do Estado no mercado, ao estilo heterodoxo da década de
1980.

O Banco Central (BC) converteu-se no nicleo da gestdo macroecondmica:
tornou-se o principal responsdvel pela definicio das metas de inflagdo
associando-as a uma politica monetdria rigida, a altissimos niveis de juros e, a
partir de 1999, a um regime de cambio flutuante. O BC atuou com enorme
independéncia em relagdo ao resto do governo e aos ministérios econdmicos.
Embora ndo tenha a independéncia legal em relacio a “politica”, como desejam
os ortodoxos, age como se a tivesse, com autonomia de acdo. Isso garante,
porém, que a Presidéncia da Reptiblica possa intervir em casos extremos, como
ocorreu na transi¢do do primeiro para o segundo governo Cardoso, e ndo evita
que se perceba, de forma geral, muita sintonia entre as politicas adotadas e as

inclina¢des do mercado financeiro.

A politica fiscal comandada pelo Ministério da Fazenda seguiu um modelo
menos rigido que o recomendado pela ortodoxia, embora desde 1999 — depois
de um acordo com o Fundo Monetario Internacional (FMI) e com os EUA —
tenha produzido um superdvit primdrio sempre superior a 3,3% do PIB (ex-
cluindo os pagamentos de juros devidos). A qualificagdo da politica fiscal como
menos rigida se justifica porque o superdvit primdrio derivou do aumento
extraordindrio da carga tributdria — que saltou de uma média de 25% do PIB, em
1980, para aproximadamente 35% do PIB a partir de 1995 — e ndo da redugao
dos gastos publicos, que aumentaram constantemente em relacio ao PIB, com
excecdo dos anos mais agudos de crise (1999 e 2003). Além disso, se € verdade
que ha muito controle nos gastos dos municipios e estados federados, os limites
para as despesas do governo central sdo mais flexiveis, exceto pela obrigacdo de
produzir o superavit operacional. Essa flexibilidade fiscal permitiu que o Estado
pudesse arcar com os altissimos juros da divida publica, atendesse algumas
demandas distributivas e implantasse politicas sociais, satisfazendo as obri-
gacdes da Constituigdo de 1988. Em suma, também no Brasil os gastos publicos
ndo foram reduzidos como recomenda a receita neoliberal *°.

Houve notével perda de capacidade de intervencao do Estado no campo
econdmico, expressada no ritmo do programa de desestatizac¢do, nas privati-
zacgdes de algumas grandes empresas estratégicas (caso emblemdtico da Com-
panhia Vale do Rio Doce) e na adocao do modelo de Agéncias Reguladoras
para diversos setores, como o de telecomunicacdes e o elétrico.

Embora a orientag@o neoliberal tenha conduzido a uma grande redugao do
papel empresarial do Estado, este ndo perdeu sua capacidade de regulacio e, em
algumas dreas, até a incrementou, mantendo capacidade considerdvel de inter-
vir ativamente na vida econdomica. Com efeito, o neoliberalismo se efetivou no
ntcleo das politicas macroecondmicas, mas nao conseguiu se converter em
diretriz orientadora da totalidade das politicas de Estado na esfera econdmica.

Mesmo tendo havido um grande nimero de privatizacdes, parte de um setor
tdo importante como o elétrico foi mantido como propriedade de empresas
estatais. O Estado ainda manteve grande poder de decisdo sobre outros seg-
mentos: no setor petroleiro, por exemplo, o Estado tornou-se o poder conce-
dente de zonas de exploracdo e transformou em concessiondria a Petrobras,
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mantendo-se como seu acionista majoritario e ainda lhe reservando o direito de
manter as dreas onde jd tinha operacdes.

A estratégia adotada pelo governo de Cardoso para privatizar e vender as
concessdes no setor de telecomunicagdes confirma o argumento anterior. Além
de serem precedidos por uma lei que definiu as regras de funcionamento e a
estrutura do setor pela criagdo de uma agéncia reguladora, varios leildes defini-
ram as diferentes privatizag¢des e concessdes. O governo buscou atrair empresas
transnacionais importantes para que participassem desses leildoes. As empresas
foram convidadas a apresentar propostas, com o governo oferecendo-lhes a
possibilidade de receberem empréstimos do BNDES e de se associarem aos
fundos de pensdo de empresas estatais. Neste caso, a questao nao era construir
um Estado sélido, com capacidade de comando, mas de “tornar mais denso” o
sistema econdmico nacional e aumentar seu peso internacional com a incor-
poracdo de grandes prestadores mundiais de servigos de telecomunicacdes. Em
termos praticos, o BNDES abrandou sua missdo de banco de fomento do
desenvolvimento nacional e se inclinou a uma politica de financiamento das
privatizagdes.

Além disso, o Estado manteve sob seu controle empresas privatizadas
consideradas “de valor estratégico”, assegurando-se uma golden share que lhe
possibilita vetar negdcios que considere nocivos aos interesses do pais. Tal foi o
caso da Embraer, fabricante nacional de avides pequenos e médios.

Essa definicdo de “valor estratégico” foi crucial para impor limites as
privatizagdes dos bancos estatais. De um lado, o governo federal estimulou a
venda de todos os bancos que fossem propriedade dos governos estaduais — seja
por estarem em mad situacao financeira, seja porque os considerava instrumentos
de ma gestdo do dinheiro publico e do desajuste fiscal —mas, de outro, manteve
os bancos federais. O Banco do Brasil tem especial importincia para o finan-
ciamento agricola, enquanto a Caixa Economica Federal € fundamental para o
financiamento imobilidrio, ambos entre os cinco maiores do pais. Além disso, o
governo federal preservou o seu banco para o desenvolvimento (BNDES),
icone do periodo nacional-desenvolvimentista e fonte principal de empréstimos
de longo prazo para as empresas privadas. Todo o sistema de regulagdo bancdria
foi aperfeicoado e submetido as regras internacionais da Basiléia. Dessa ma-
neira, o Estado — além de seu poder normativo — manteve uma boa capacidade
de atuar efetivamente, através do sistema financeiro estatal, sobre o nivel de
atividade e investimento dos diversos setores da economia.

Finalmente, na contramdo da retdrica neoliberal, em situagdes criticas,
quando as politicas de estabilizag¢@o e outras do repertério liberal ameacaram
destruir uma parte considerada relevante da industria, os quadros “liberal-
desenvolvimentistas” do governo e empresdrios envolvidos no problema (as
vezes transnacionais) conseguiram que o Estado lhes desse alguma protegao e
estimulo. Insistimos no argumento: essa inflexdo s6 foi possivel porque tais
segmentos empresariais eram considerados chaves para o projeto de inser¢ao
competitiva e porque os diferentes grupos sociais atingidos (tecnocracia estatal,
empresarios e trabalhadores) reagiram as pressdes e ao acirramento da compe-
ticdo internacional, conseguindo arrancar garantias ad hoc em um ambiente em
que a politica macroecondmica se encaminhava mais e mais a abertura desses
setores.

Nessas condigdes, abriu-se um cendrio de escolhas entre fundamentalismo
neoliberal e liberal-desenvolvimentismo, de sorte que “o primeiro oferecia mais
garantias imediatas de ‘segurar o Real” — preservando o prestigio politico difuso
que ajudava o governo a manter suas posi¢des nas vdrias arenas politicas — e
mais riscos de médio e longo prazo, por conta do eventual crescimento da taxa
de desemprego e de perturbagdes provenientes do sistema financeiro inter-
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7 Em Sallum Jr. (1999,
pp-32-35) encontra-se
referéncia ao conjunto de
ideias que orientava a agdo do
bloco politico hegemonico que
aqui denominamos
reformismo liberal,
enfatizando, porém, seu
cardter ideolégico pouco
nitido e politicamente em
construgao.
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nacional” (Sallum Jr. 1999, p.44). De outra parte, “o segundo prometia mais
garantias de médio e longo prazo — maior impulso ao crescimento e equilibrio
das relacdes econdmicas com o exterior ¢ menor fragilidade em relagdo a
oscilagdes bruscas do sistema financeiro internacional — porém menos
seguranca politica de curto prazo, em fun¢do de eventual perturbagdo monetaria
derivada, por exemplo, de uma mudanca na politica cambial ou de juros”
(Sallum Jr. 1999, p.44).

Essa equacio de custos e beneficios indica que tais opgdes ndo podem ser
interpretadas fora de seu contexto, qual seja, de centralidade politica e eco-
ndmica da agenda da estabilizagdo e de pressdes internas e externas. Nao se trata
de resumir tal explicagdo a um estilo de decisdes ad hoc, mas de considerar o
caréter contraditério de escolhas que nao sé opunham diferentes orientacdes no
interior do campo liberal, mas tinham alcance relativamente limitado. Nada
contradiz a ades@o predominante a orientacdo neoliberal do primeiro governo
Cardoso, porém, as pressdes externas ao governo, as exigéncias politico-
institucionais e as demandas de diferentes grupos sociais forjaram uma mitiga-
¢do das politicas associadas ao neoliberalismo. Vale insistir e enfatizar que
“para a corrente neoliberal dominante a prioridade era a estabiliza¢do” (Sallum
Jr. 1999, p.33).

Assim, o idedrio neoliberal foi incorporado as politicas de Estado de forma
atenuada e seletiva. Mesmo no plano das ideias, ndo contou com um conjunto
articulado e consistente de defensores, embora a imprensa veiculasse opinides e
andlises de economistas, de consultorias econdmicas e de segmentos empre-
sariais inspiradas naquele idedrio. De forma similar, os portadores do “liberal-
desenvolvimentismo” atuaram no periodo Cardoso, especialmente no primeiro
governo, mais como “guerrilheiros” defensores da industria do que como
“estrategistas do desenvolvimento”, e parte de suas “vitrias” — a preservagdo
do BNDES, da Petrobras e do Banco do Brasil, por exemplo — ocorreu menos
como resultado da defesa articulada e sistematica de um idedrio consistente do
que pela falta de agdo concertada dos partidarios do ideario neoliberal. Apés as
formulagdes iniciais do idedrio de “integracdo competitiva” ndo houve elabora-
c¢do intelectual relevante que conformasse uma estratégia de desenvolvimento
que tivesse nitidez e, assim, que pudesse agregar adeptos e orientar politicas
consistentes. Manteve-se, dessa forma, como corrente liberal secundaria du-
rante todo o periodo.

Ainda que as iniciativas economicas do periodo Cardoso nio fossem resul-
tado de um idedrio bem definido, elas foram sustentadas por um conjunto de
concepgdes e crencas que deram unidade de orientagc@o e propdsito ao bloco
politico hegemonico que sustentou a reestruturacdo do Estado. Tratava-se de
um liberalismo econdmico em constru¢do, com limites mal definidos, que
foram ganhando nitidez na medida em que as politicas de reforma foram se
construindo de forma disputada; um liberalismo, ademais, polarizado entre
atores inclinados seja ao neoliberalismo, seja ao liberal-desenvolvimentismo.
Foi este reformismo liberal que se tornou hegemonico no plano nacional'’. Ele
foi o cédigo comum que permitiu articular maioria parlamentar, burocratas e
dirigentes do Estado, empresariado de todos os segmentos, meios de comu-
nicagdo com penetracdo na classe média e mesmo entre os trabalhadores
organizados.

Uma hegemonia sempre resulta na universalizacio de interesses através das
ideias e, assim, da criag@o e utilizagdo de pontes simbdlicas e préticas entre 0s
participantes do “sistema de dominagdo”: (i) entre o setor capitalista prepon-
derante (o financeiro) e os demais setores empresariais e (ii) entre os dirigentes
do Estado, os quadros da administragdo e o conjunto da populacdo, sob a
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18 Essa concepgo encontra-se
em um documento
governamental apresentado a
um semindrio internacional
sobre a “terceira via” a
conexdo estabelecida no
governo Cardoso entre
politicas sociais, capacitagio e
inclusdo social. Consultar
Faria e Graeff (2000, p.1).

19" Sobre as politicas sociais no
governo Cardoso, ver Draibe
(2003).

% Entendida como 0s grupos
sociais que ganham a vida
através do exercicio
qualificado de profissdes
especializadas de nivel
superior, como economistas,
administradores, engenheiros,
socidlogos etc., 0s quais
trabalham usualmente como
docentes universitdrios,
consultores ou executivos.

2! Tal incorporagio deu-se
gragas a designagdo de cerca
de 40 mil funciondrios para as
tarefas de direcdo e
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suposicdo de que essa nova forma de Estado estabeleceria relagdes mais demo-
créticas com a sociedade.

No periodo de Cardoso, as mencionadas pontes simbdlicas de insercao eram
constituidas pelas nogdes de “estabilidade”, “competitividade”, “competéncia”,
“capacita¢ao” e “inclusdo social” (pois se reconhecia que o capitalismo operava
numa sociedade “injusta”) mediante a expansdo dos “direitos sociais”, da
“solidariedade” ou da “protecdo social”. Estabilidade, competitividade e com-
peténcia foram os valores que orientaram e justificaram a politica econdmica
nesse ciclo, enquanto a capacitacdo era o eixo das politicas destinadas aos
trabalhadores e pequenos produtores (ajuste as mudangas tecnoldgicas, empre-
endedorismo e a possibilidade de converter-se em bons empresarios). A capaci-
tacdo era também o fio ideolégico que vinculava as politicas sociais a inclusdo
de segmentos mais empobrecidos'®,

Finalmente, os direitos sociais, a solidariedade e a protecdo social eram os
lemas justificadores das politicas que buscavam priorizar os cidadios excluidos
ou precariamente incluidos na sociedade capitalista. Os direitos sociais, pilares
de uma cidadania ampliada, estavam definidos na Constitui¢do de 1988 e na Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS). Ambas tentavam garantir as condi¢des
plenas para o exercicio da democracia e fomentar a solidariedade dos setores
privilegiados aqueles privados de seus direitos basicos ou em uma situagdo de
miséria tal que requeriam protecio imediata. Ndo obstante, embora se tratasse
de prestar solidariedade aos “de baixo”, de proteger e assegurar os direitos de
todos, isso também estava impregnado pela ideia de capacitagdo, no sentido de
abrir a todos a possibilidade de participar plenamente da sociedade capitalista.
Haveria que “garantir o peixe, mas também ensinar a pescar”, pois a inser¢ao na
sociedade de mercado exigiria “talento”, méritos individuais e ambi¢ao para a
acumulagdo. Trata-se de uma concepg¢do que, precisamente por atenuar a
dimensdo social das desigualdades, remete sua superacdo para o plano
privado-individual.

As politicas sociais no governo de Cardoso foram em geral universais,
sobretudo em relagdo & satde e a educagdo bésica. Quando existiu, a focalizagao
ocorreu principalmente em termos regionais: por exemplo, o Programa da
Comunidade Soliddria visava a articular as diversas politicas universais nos
municipios mais pobres do pais. As politicas de transferéncia de renda, que
atingiam as familias abaixo da linha de pobreza com caracteristicas especificas,
como filhos pequenos em idade escolar, s6 ganharam importancia no segundo
mandato de Cardoso, substituindo as distribuicdes de cestas basicas e de outros
produtos'®. Essas politicas focalizadas estavam vinculadas a capacitagdo da
geracdo futura, ja que a transferéncia de renda era condicionada & comprovacao
da assiduidade escolar dos filhos ou a realizacdo de controles de satide.

Embora tais ideias preponderem no capitalismo contemporaneo, liderado
pelo capital financeiro, a tradu¢do das no¢des mencionadas em politicas con-
cretas foi realizada basicamente por quadros de classe média profissional®,
incorporados a equipe de funciondrios publicos nos setores superiores da
administracdo?'. H4 uma afinidade entre essa classe e tais ideias, ja que estabi-
lidade, competitividade, competéncia e mérito — e as ideias relacionadas de
eficiéncia, racionalidade, capacitacdo e valor — sdo virtudes cultivadas por
amplas parcelas da classe média profissional.

Ademais dos constrangimentos das politicas de insercdo competitiva que
balizaram a insercao brasileira no cendrio internacional e das pressdes sociais e
politicas domésticas, cabe sublinhar algumas das pressdes econdmicas inter-
nacionais que contribuiram para moldar o programa liberal adotado no periodo.
Embora bem-sucedido, o Plano Real de estabilizacdo foi lancado quando o
Brasil contava com um nivel relativamente baixo de reservas cambiais. Ao



assessoramento superior. Em
1998, representavam cerca de
3% dos quadros da
administra¢do publica.

2 Sobre a gestdo econdmica
do segundo governo Cardoso,
consultar Filgueras (2006,
cap.6 e posficio) e Oliveira e
Turola (2003).

2 Por diversas razoes,
deixaram o governo vdrios
quadros identificados com o
liberal-desenvolvimentismo,
tais como José Roberto
Mendonga de Barros, Luiz
Carlos Mendonga de Barros e
Luiz Carlos Bresser-Pereira,
que ocuparam posicoes de
destaque no primeiro mandato
de Cardoso. José Serra, que foi
Ministro do Planejamento,
passou a ocupar o Ministério
da Satde.

24 Simbolicamente, essa
alianga se consumou na
composicao da chapa
presidencial com a dobradinha
entre Lula (PT) e do
empresario José de Alencar
(entdo do Partido Liberal).

3 A esse respeito, ver, entre
outros: Sallum Jr. e Kugelmas
(2005), Filgueiras e Gongalves
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longo do primeiro mandato de Cardoso, a situagcdo cambial brasileira continuou
dificil em razao da crise mexicana de 1995, da crise asidtica de 1997, da
moratdria russa, ocorrida no segundo semestre de 1998, o que levou o governo a
elevar drasticamente as taxas de juros e a recorrer ao FMI e a instituicdes
financeiras multilaterais. No inicio de 1999, jd no segundo mandato de Cardoso,
tornou-se insustentdvel preservar a politica de sobrevalorizagao do Real que, a
despeito de castigar fortemente diversos segmentos produtivos da industria
nacional, era até entdo a principal ancora da estabilidade monetaria. Demitiu-se
o presidente do Banco Central, Gustavo Franco, adotando-se na sequéncia uma
politica de flutuagdo cambial do Real.

A estabilidade nao foi sacrificada. Pelo contrario, a despeito das dificul-
dades externas, ela até ganhou alicerces mais s6lidos, pois a politica de “cambio
flutuante” granjeou status de elemento essencial para manutencdo da esta-
bilidade e o “ajuste fiscal” passou a ser protegido por legislacio complementar,
a “Lei de Responsabilidade Fiscal”, promulgada em maio de 2000%.

Nao obstante, a incapacidade de reverter a vulnerabilidade externa da
economia brasileira representou um obstdculo intransponivel ao crescimento
sustentado, fazendo naufragar as promessas e expectativas desenvolvimentistas
com que Cardoso conquistara o segundo mandato. Também contribuiu para
isso a reducdo, no segundo mandato, do peso da corrente “liberal-desen-
volvimentista” na equipe econdmica de governo?.

A politica macroecondmica custou a deterioracdo das financas publicas, a
progressiva vulnerabilidade externa, um “padrdo anémico de crescimento”,
elevadas taxas de juros e aumento do desemprego, ensejando ao final um
“sentimento generalizado de mudanca; o pais clamava pela volta do cres-
cimento, do emprego, enfim, do dinamismo econdémico que fora sacrificado no
altar da estabilidade monetdria” (Paulino 2010, p.309). As dificuldades econd-
micas — mesmo para um governo reeleito com ampla maioria — refletiram-se na
deterioracdo da capacidade politica do governo, embora nio a ponto de produzir
uma crise de governabilidade.

Nesse contexto, um aprofundamento da liberalizacdo, com radicalizagio
das privatizacdes, aceleracdo da desregulamentagio e intensificacdo da transna-
cionalizag@o da economia nacional, tornou-se politicamente impraticavel, tanto
pela escassez de instrumentos econdmicos quanto de estoque de incentivos
politicos. Nao é casual que, a partir desse momento, o cendrio sociopolitico
comece a se mover, agora com sinal cruzado, isto €, em dire¢do a uma nova
coalizdo que pudesse empunhar de novo as bandeiras do desenvolvimento e da
defesa dos interesses nacionais, movimento que iria desembocar na candidatura
de Lula em 2002. Esta coalizdo incluiu os segmentos mais organizados dos
trabalhadores (suas bases mais tradicionais), setores progressistas de classe
média e, de forma inédita, parcelas de grupos empresariais, especialmente de
setores produtivos mais duramente castigados pelas politicas de desregula-
mentacdo e pela abertura A concorréncia internacional .

V. O liberalismo economico nos tempos de Lula

Ha varias andlises sobre a conversdo de Lula e da direcio do Partido dos
Trabalhadores as politicas macroecondmicas de seu antecessor, inflexdo ex-
pressa na prioridade que se deu a estabilidade da moeda, a manutencido do
sistema de metas da inflacdo, ao regime de cambio flutuante e também ao ajuste

fiscal para sustentar o superavit primario e o respeito aos contratos?.

O elemento-chave que permite ligar os dois periodos € a decisdo de eleger a
estabilidade monetdria como agdo estruturante da governabilidade a ser cons-
truida, posi¢ao anunciada ja em 22 de junho de 2002, no decorrer da campanha
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(2007), Paulani (2008) e
Novelli (2007a). Ainda sobre
o governo Lula, sob outra
perspectiva, ver também
Singer (2012).

%O abandono de posi¢des
originais mais radicais e a
adogdo de outras mais
moderadas foi uma inflexdo
mais antiga na histdria do PT,
mas este documento €
emblemadtico porque, embora
reafirme ideias consagradas
como “reformas estruturais” e
se refira ao “esgotamento do
atual modelo”, assume pela
primeira vez puiblica e
textualmente que a “premissa
dessa transi¢do serd
naturalmente o respeito aos
contratos e obrigacoes do
pais” (Lula da Silva 2002).

%7 Filgueiras e Gongalves
(2007, p.113) apresentam
como mostra o aumento
constante, de 1997 a 2007, do
Indice de Liberdade
Econdmica elaborado pela
Heritage Foundation,
estruturado com base no
contexto macroeconomico,
incluindo o marco regulatério
para as empresas,
especialmente estrangeiras, a
seguranca juridica, os direitos
de propriedade, a regulacdo
dos mercados de trabalho e de
capitais.

% Trata-se do afastamento das
bases tradicionais vinculadas
aos trabalhadores organizados
e aos setores médios e da
aproximagdo com o
“subproletariado”. Tal
inflexdo congrega ingredientes
de esquerda (igualdade social
e distributivismo) e de direita
(afastamento do programa
origindrio, continuidade da
politica macroecondmica).

¥ Um balango desse periodo,
de uma perspectiva
“desenvolvimentista”,
encontra-se em Barbosa e
Souza (2010). Nele, a
polarizagdo tradicional, que
dissocia completamente
desenvolvimentismo e
liberalismo, torna dificil
diferencid-lo do
nacional-desenvolvimentismo.
Notével que os autores ndo
fagam qualquer andlise das
conexoes entre 0
desenvolvimentismo que
defendem e a competitividade
global do pais.

% Somente em 22 de
dezembro de 2009 foi lan¢ado
o primeiro edital do governo
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eleitoral, por ocasido da divulgagdo da “Carta ao Povo Brasileiro”?. Além dis-
so, muitas das reformas liberais do periodo anterior ndo foram modificadas,
mantendo-se vigentes a eliminag@o dos privilégios das empresas nacionais, 0s
regimes de concessdes publicas na relacdo com o capital privado (que depois
evoluiu para os sistemas de parceria e de partilha), as regras para a gestao fiscal
equilibrada e a autonomia operacional do Banco Central®’.

No inicio, o governo Lula preocupou-se fundamentalmente em acalmar os
mercados mantendo as politicas anteriores e até mesmo aumentando o superavit
fiscal prometido por Cardoso ao FMI. Barbosa e Souza (2010) qualificam essa
politica macroecondmica como o “ajuste necessario”, que se traduziu, dentre
outras medidas, em elevag@o das metas de inflagdo, manutencédo da politica de
flutuacdo do Real, aumento da taxa Selic de juros até o patamar de 25% a.a. e
ampliacdo do superdvit primdrio de 3,75% para 4,25% do PIB. Além de
estancar os efeitos inflaciondrios e a depreciagdo cambial decorrentes do ano
eleitoral, o governo pretendeu sinalizar claramente seu dominio sobre a divida
publica, o controle rigido sobre os gastos publicos (da Unido, sobretudo) e o
respeito aos contratos.

Mais ainda: Lula continuou com o programa de reformas nos sistemas de
pensdes e tributdrio iniciado no periodo anterior. Para a maioria dos militantes
do PT e boa parte do governo (com a l6gica excecao da equipe econdmica), essa
continuidade foi assumida de ma vontade, mas de forma resignada, pois era
considerada inevitdvel para garantir a estabilidade. Prenunciava-se, assim, a
mudanca observada por Singer (2012) nas bases sociais, politicas e eleitorais do
petismo, realinhamento nomeado pelo autor como “lulismo™?,

O liberalismo econdmico se manteve, mas perdeu muito vigor reformista,
especialmente a vertente proveniente da corrente neoliberal®. Buscou-se, de
vdrias maneiras, compatibilizar a heranca do periodo Cardoso com o antigo
conteido programético do Partido dos Trabalhadores — maior presenca do
Estado na vida social, prote¢ao as empresas de capital nacional, principalmente
as pequenas empresas, melhor distribuicio da renda e protecdo aos traba-
lhadores mais pobres.

Em primeiro lugar, a acdo governamental enfatizou as vantagens da esta-
bilidade econdmica para os setores pobres e para a geracao de um crescimento
duradouro e sustentdvel. O argumento n@o era novo, mas adquiriu outra colo-
racdo ao ser utilizado por um governo e um presidente identificados com os
setores populares.

Ademais, o governo de Lula interrompeu o processo de privatizagdes e, com
isso, evitou a reacdo critica das correntes de esquerda. Como contribuicao
prépria a construgao dessa nova forma de Estado, propds a figura da “parceria”
como mecanismo de articulagdo entre o setor publico e as empresas privadas.
Essa iniciativa foi aprovada pelo Congresso em fins de dezembro de 2004, com
posterior promulgacao da lei que regula as associa¢des publico-privadas para
obras de infraestrutura. Nessas associacdes, o Estado define o que fazer,
conservando o papel dirigente e realizando parte dos investimentos; quando a
obra termina, € 6bvio, as empresas privadas se convertem em exploradoras dos
servigos (estradas, ferrovias, metr6) com uma rentabilidade minima garantida
por um fundo publico. Essa iniciativa inovadora néo teve, porém, resultados
préticos relevantes no plano federal®.

Finalmente, a convergéncia entre a necessidade de garantir a estabilidade
econdmica e as posi¢des originais do PT foi obtida gracas a implantacio de uma
série de politicas orientadas a democratizar o acesso aos bens e servigos
publicos e a abertura de novos canais de ascensio social. Para tanto, aumen-
tou-se a renda real dos cidaddos jd incluidos, mas situados nas camadas infe-



federal com essa modalidade
de contrato, para concessdo de
servigos de irriga¢do em
Petrolina, Pernambuco. A
licitagdo se encerrou com
vencedor apenas em 23 de
setembro de 2010, dltimo ano
do segundo mandato de Lula.

31 No ambito do PAC ainda
foram abrigadas outras
iniciativas emblematicas,
como o Programa Luz Para
Todos, que desde seu inicio
atingiu quase 15 milhdes de
pessoas, e o Programa Minha
Casa Minha Vida, que em suas
duas versdes iniciais
estabeleceu a audaciosa meta
de construc@o de mais de trés
milhdes de unidades
habitacionais.

32 A esse respeito, ver Goy,
Salvador e Nagakawa (2008) e
Safatle (2008).

3 Para uma analise das

“duas almas” do petismo, das
contradi¢oes de seu idedrio e
como estas afloraram na
experiéncia de governo, ver
Singer (2012).

3 A expressio foi cunhada

por Marco Aurélio Garcia,
assessor da Presidéncia da
Republica, em entrevista a
Revista Teoria e Debate em 1°
de novembro de 2006.

3 Além da presenga de

Henrique Meirelles no BC, os
Ministérios da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento e do
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riores da piramide social, e ampliou-se a cobertura a todos os brasileiros
situados abaixo da linha de pobreza, considerados ndo apenas como individuos,
mas também como familias.

Quando Lula foi reeleito em 2006, todos esses programas foram mantidos e
até ampliados. Como a estabilidade ja parecia assegurada, o crescimento econo-
mico e os investimentos publicos (sobretudo em infraestrutura) assumiram
papel principal. O Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC), um programa de
investimentos anunciado em janeiro de 2007, tornou-se onipresente e ganhou
expressdo e visibilidade, sobretudo, por sua incidéncia em grandes empre-
endimentos, como portos e usinas energéticas, e em obras de infraestrutura ur-
bana. Ainda assim, trata-se de um programa relativamente limitado: além do
fato de que muitos dos investimentos que o constituiram ja estivessem pre-
vistos, os recursos totais equivaliam, no maximo, a 0,6% do Produto Interno
Bruto (PIB) em 2007, ao passo que o pagamento de juros da divida no mesmo
periodo consumiu 4,7% do PIB (Filgueiras & Gongalves 2007, p.201)3".

E preciso reconhecer que o governo ampliou a intervengio estatal através de
outros mecanismos, mas sem obedecer a regras gerais. Além de aumentar a
capacidade de empréstimos do BNDES, destinado a oferecer financiamentos
produtivos em longo prazo e com juros baixos, o governo lancou uma série de
iniciativas fragmentdrias para recuperar as empresas estatais que nio foram
privatizadas (caso da Eletrobras, por exemplo) e que permitiram que as mesmas
se associassem a empresas privadas para aumentar os investimentos®?. Irrigado
com recursos do Tesouro, o BNDES redirecionou suas prioridades para inves-
timentos estruturais sob a légica do desenvolvimento de empresas nacionais,
diferente do governo anterior, que privilegiou o financiamento das priva-
tizacdes. Assim procurou melhorar a competitividade das empresas brasileiras
em relacdo as multinacionais que operam no pais (no setor das telecomuni-
cacdes, por exemplo), além de incentivar as companhias nacionais a se expan-
direm para o exterior. Em suma, e embora devéssemos examinar com mais
cuidado esse novo ativismo estatal, ha claras evidéncias de uma énfase liberal-
desenvolvimentista, de orientagdo autenticamente capitalista, jamais contestada
pelo governo petista®.

Ao preservar a estabilidade mediante politicas relativamente similares as de
Cardoso, Lula ganhou um forte respaldo do mercado financeiro e do empre-
sariado, especialmente quando a convergéncia entre a politica macroecondmica
herdada e o idedrio politico do PT, num contexto mundial excepcionalmente
favordvel (até dezembro de 2008), permitiu recuperar o crescimento num nivel
modesto (em torno de 4,5% a.a. até a crise), mas superior ao periodo anterior e
aparentemente sustentdvel. De fato, as politicas que visavam a garantia dessa
convergéncia, sobretudo aquelas que buscavam a democratizagdo do crédito e o
aumento dos gastos com protecdo social, produziram uma espécie de “cres-
cimento através da distribui¢do™*, cuja conjung¢@o permitiu a monetarizagio de
dreas pobres e a melhora de regides atrasadas, em muitos casos a “taxas
chinesas”, quer dizer, a um ritmo muito rdpido (Mendong¢a de Barros & Pereira
2006).

Estabilidade e crescimento ensejaram a férmula que permitiu que Lula
mantivesse o apoio dos empresdrios. No entanto, isso ndo impediu alguns
desacordos pontuais nem certa desconfianga, seja pela presenca de sindicalistas
e lideres de movimentos sociais no governo, seja pela tolerancia governamental
a algumas acgdes desses movimentos. Mas o ponto central € que a combinagao
de estabilidade e crescimento garantiu o apoio dos empresarios ao governo,
alianga que jd se traduzira desde 2003 em participagdo ministerial®.

No entanto, a dimensdo mais importante da ja mencionada convergéncia foi
a ampliacdo do significado anterior do termo “protecdo social”. Essa expressao
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Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior foram
ocupados desde o inicio de
governo por representantes do
empresariado,
respectivamente, Roberto
Rodrigues e Luiz Fernando
Furlan. Pode-se encontrar uma
andlise sobre a
heterogeneidade e a presenga
empresariais no governo de
Lula em Sallum Jr. e
Kugelmas (2004, pp.273-285).
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referia-se, no periodo de Cardoso, a decisdo de transferir recursos para as
familias com renda inferior a linha de pobreza que tivessem filhos pequenos,
criancas em idade escolar ou alguma outra caracteristica que justificasse o
auxilio. Essa protecdo obrigava as familias beneficiadas a manter seus filhos na
escola, leva-los aos centros de satide para vacinagdo e vdrias outras obrigacdes.
Com isso, buscava-se que as politicas de solidariedade contribuissem para que
os excluidos superassem sua situacgdo, alfabetizando-se ou associando-se em
cooperativas de produgdo ou comercializa¢ao para enfrentar melhor os rigores
do mercado.

Com Lula, a protecdo foi ampliada e se estendeu a todas as familias que
estavam abaixo da linha de pobreza, em vez de incluir apenas aquelas com
caracteristicas especiais. Assim, as familias beneficiadas pelos planos de trans-
feréncia de renda passaram de 5,6 milhdes para 11,2 milhdes. Depois de
algumas hesitagdes, voltou-se a cobrar contrapartidas dos beneficiados e o
governo fez um esforco para transformar tais obrigagdes em contrato (Cohn &
Fonseca 2004). A cobertura aos mais pobres, os recursos destinados a progra-
mas sociais e o saldrio minimo real aumentaram num ritmo maior que o PIB. Ao
mesmo tempo, os fundos destinados as politicas universais de satide e educagio
aumentaram no ritmo do crescimento geral da economia (Filgueiras & Gon-
calves 2007, p.162). Houve, portanto, uma inversao de prioridades em relagdo
ao periodo de Cardoso, o que, € claro, teve efeitos politicos importantes, como
se verd mais adiante.

O governo ndo se limitou a ampliar os programas destinados aos setores
mais pobres. A decisdo de universalizar a prote¢do social materializou-se
também através da democratizagdo do acesso a certos recursos para os estratos
que estavam acima da linha de pobreza. Para isso, ja desde o primeiro governo
de Lula, foram introduzidas alteragcdes nos mecanismos de crédito bancario que
permitiram que os assalariados legalmente registrados e aposentados do setor
privado, pertencentes ao Instituto Nacional da Previdéncia Social (INSS),
tivessem acesso a empréstimos com custos inferiores aos usuais (“empréstimo
consignado”), mediante desconto em seus saldrios ou aposentadorias.

A protecdo se generalizou também através das politicas destinadas a ampliar
0 acesso a educag@o superior para os setores de renda média baixa, a saber,
operdrios qualificados e baixa classe média, como trabalhadores assalariados
urbanos do comércio e servicos, autdnomos nao profissionais etc. Destacam-se
quatro programas: (i) o ProUni, que distribui bolsas para jovens com um bom
desempenho na escola secunddria, de familias até certo limite de renda, para que
estudem em escolas superiores privadas inscritas no programa; (ii) o FIES, que
concede financiamento de longo prazo para estudantes de nivel superior em
escolas particulares, frequentadas em geral por aqueles com menos chances de
competir; (iii) o ReUni, que amplia o escopo, atualiza os curriculos e aumenta a
quantidade de alunos formados nas universidades publicas federais; (iv) os
programas de cotas nas escolas de nivel superior, que privilegiam o acesso de
estudantes vindos de escolas secunddrias publicas e minorias como negros,
mulatos e indios. Em todos esses casos, o objetivo consistia em apoiar a
ascensdo social dos jovens que, comparativamente, enfrentam mais
dificuldades.

Ha que sublinhar, ainda, a ja mencionada politica de progressiva valoriza¢ao
do saldrio minimo, marcante no periodo Lula: elevacdo de 105% em termos
reais e de 53% em relac@o ao custo médio da cesta basica. Essa democratizacio
da renda atingiu positivamente trabalhadores da ativa e os dependentes do
sistema previdencidrio.

Em suma, “Bolsa Familia, saldrio minimo e expansao do crédito, somados
aos programas especificos, e com o pano de fundo da diminui¢do dos precos da
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3 Sobre esta questdo ver
Fernandes (1966; 1975; 1989).

37 Essas afirmagoes
baseiam-se nas agudas
observacdes de Francisco de
Oliveira sobre a nova classe
no poder, em intui¢des
pessoais ndo sistemdticas e em
duas pesquisas, uma sobre a
composicao dos quadros de
direcdo e assessoria (DAS) do
governo de Lula e outra sobre
a classe politica, isto €, os
deputados federais dos
periodos iniciados em 1998 e
2002, cujos resultados foram
publicados em Aratjo (2007).
Ainda sobre 0 mesmo tema,
ver Rodrigues (2006).

3 A esquerda do PTe,
principalmente, a que se
distanciou do partido a partir
dos escandalos de corrupcao
de 2005, usa o termo cldssico
da linguagem gramsciana
“transformismo” para
caracterizar esse processo de
“integragdo”. O qualificativo é
utilizado como contraponto as
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cesta bdsica, resultaram em diminuicdo da pobreza a partir de 2004 (Singer
2012, p.68) foram politicas que, em conjunto, protegeram ndo sé os excluidos
da competicdo — por idade, doenca ou condigdes de vida miserdveis — mas
também certos setores mais bem posicionados como os operdrios qualificados e
a baixa classe média que participam da sociedade competitiva, mas em con-
dicdes desfavoraveis.

Claro que existe uma diferenca importante entre os objetivos de um conjun-
to de politicas publicas e os efeitos concretos sobre os alvos daquelas politicas.
Isso se da especialmente em relacdo as politicas educativas: a literatura socio-
l6gica demonstra que a universalizagdo da educagdo pode criar cidaddos mais
capazes, mas isso nio necessariamente produz alteracdes significativas no
sistema de estratificagiio socioecondmica®. Ainda que o sistema ndo se altere
estruturalmente, tais iniciativas melhoram significativamente as possibilidades
de ascensdo das classes médias baixas.

Finalmente, hd de sublinhar um efeito importante da abertura de maiores
oportunidades de ascensdo social, ainda que elas ndo se concretizem em sua
totalidade: essa abertura tende a produzir maior adesdo dos beneficiados a
ordem competitiva, ou seja, ao sistema capitalista que a sustenta e ao Estado que
a comanda. Este tem sido um dos caminhos de aprofundamento da hegemonia
liberal no Brasil: permitiu, gragas a democratizacio das oportunidades, o maior
crescimento econdmico e a ampliacdo do consumo, a incorporagdo socio-
cultural de setores subalternos e intermedidrios que, embora ja participassem do
sistema, faziam-no como em uma corrida de obstaculos muito dificil de superar.

A acomodacido entre os resultados do reformismo liberal — herdados do
periodo Cardoso — e o idedrio do PT foi traduzida em politicas publicas por
dirigentes diferentes dos que ocupavam os postos superiores da administragao
durante a gestdo Cardoso. No governo Lula também havia presencga signi-
ficativa de funciondrios pertencentes a classe média profissional, mas em menor
proporc¢do. A maior parte dos quadros incorporados ao governo tinha origem,
do ponto de vista social e ocupacional, na baixa classe média. Mas € central
salientar outra diferenca qualitativa: de maneira geral, esse pessoal tinha filia-
¢do e militdncia partiddria. Na maioria, haviam sido dirigentes ou lideres de
associagdes sindicais e de movimentos sociais®’.

Essa € outra das vias pelas quais a hegemonia liberal foi se aprofundando
nos governos de Lula. O governo incorporou como parte do pessoal do Estado
setores mais baixos da pirdmide social e, ainda mais importante, um nimero
considerdvel de representantes de associagdes sindicais e de movimentos popu-
lares. A incorporacdo sociocultural de estratos sociais intermedidrios e a absor-
¢ao de lideres populares na gestao do Estado, num esquema de convivéncia com
as correntes liberais hegemdnicas do empresariado e com os setores clientelistas
e conservadores da ‘““classe politica”, atenuaram o potencial transformador do
PT e de seus aliados de esquerda. De fato, esse processo de ajuste tinha
comegado ja nos anos 1990, mas acentuou-se depois da conquista do poder cen-
tral®®. O fato é que o governo de Lula foi muito eficaz na consolidacdo do
sistema de dominag@o social e da nova forma de Estado inaugurada em 1995:
politicamente democratica e moderadamente liberal no plano econémico.

Em suma, no periodo de Lula a aceitagdo da sociedade de mercado como
modo de vida expandiu-se socialmente, sobretudo através da difusdo do consu-
mo, conformando “o terceiro padrdo de mudanga social que se encontra em
curso desde 2004 [que] demarca a combinacdo entre o crescimento da renda
nacional per capita e a reducio importante da desigualdade pessoal da renda”
(Pochmann 2010, p.648), inclusio que incidiu mais fortemente sobre a base da
pirdmide social.
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VI. Conclusées: limitacdes e dilemas da forma contemporianea de Estado

possibilidades

transformadoras, quica
“revoluciondrias”, ndo
realizadas pelo partido.

3 A respeito das contradi¢des
entre reforma gradual e pacto
conservador, ver Singer
(2012) e Velasco e Cruz
(2011).

40" A despeito das diferengas
ideoldgicas e/ou politicas entre
essas forcas rivais (PSDB e
PT) e por forca da similitude
da politica macroecondmica,
aparentemente a
“modernizagdo” institucional
do Estado teria sido
completada, restando “apenas”
a disputa quanto a melhor
coalizdo sociopolitica para
conduzir esse processo.

Buscamos evidenciar o cardter atenuado e seletivo com que o neolibe-
ralismo foi incorporado as politicas de Estado no Brasil contemporaneo. Ele foi
sempre limitado pelas demandas desenvolvimentistas, de fortalecer o sistema
produtivo e de projetar o pais no exterior, e pelas exigéncias de democratizagdo
substantiva que acompanharam a luta pela democratizagdo politica. Nesse
sentido, talvez fosse melhor identificar como hegemonico, no Brasil contem-
poraneo, um idedrio liberal moderado e pouco ortodoxo, sem consisténcia
doutrindria: um idedrio que valoriza a sociedade mercantil, o capitalismo, mas
nao exclui, e até admite, a intervengdo do Estado, seja para reduzir as diferencas
materiais e culturais muito grandes do pafs, seja para promover a expansdo da
riqueza e a capacidade de competitividade internacional do pafs.

Nao obstante a sua especificidade, o periodo de Lula continua e aprofunda o
movimento iniciado no periodo de Cardoso — combinando a manutencdo da
politica macroecondmica, notadamente em suas dimensdes cambial e mone-
taria, a qual foi agregada um maior impulso desenvolvimentista e forte agdo
distributiva®. Pode-se, assim, consolidar a hegemonia liberal e a democracia de
1988 como sistemas de dominagao social.

Sob o impulso das politicas de Estado, foram provocadas nao s6 alteragdes
socioecondmicas que transformaram e expandiram a sociedade de mercado,
como esta foi refor¢ada ideologicamente, tornando mais criveis, palpaveis e
mensuraveis as promessas de acesso tanto dos “excluidos” como de segmentos
“de baixo” da piramide social, posto que tais demandas seriam parcial ou
integralmente efetivadas.

Nesses termos, ndo chega a ser de todo imprdpria a percep¢do de que o
petismo parece cumprir a missao outrora pleiteada pelo velho Partido Comu-
nista Brasileiro, qual seja, a de consumar a etapa da revolugdo democratico-
burguesa no Brasil®. Se outras etapas virdo, s6 o tempo podera responder, mas a
julgar pelo modelo de Estado ora forjado € improvavel que se consumem
rupturas.

O processo de esmaecimento do idedrio neoliberal e de aprofundamento da
hegemonia liberal pode ser melhor percebido observando-se a maneira como,
nos periodos de Cardoso e de Lula, em um ambiente institucional solidamente
democriatico, as nogdes centrais que orientaram a politica macroeconémica e as
politicas em favor do mercado se articularam com outras que justificavam agdes
governamentais em prol dos menos favorecidos, com gradagdes e alcances
diferentes. Nesse sentido, “os alicerces foram langados, tanto no sentido do
aperfeicoamento do regime democratico, com a crescente aceitagdo das regras
do jogo, quanto a elaboragdo de uma nova agenda desenvolvimentista” (Diniz
2013, p.18).

Cabe enfatizar, mais uma vez, o que ja se sublinhou ao longo do texto: o
liberalismo econdmico moderado que orientou as politicas do Estado brasileiro
contemporaneo € resultado acomodaticio de pressdes e contrapressdes entre
forcas sociopoliticas que procuraram superar o antigo Estado autoritdrio e
nacional-desenvolvimentista. Ele foi moldado pela luta entre atores orientados
pelos idedrios neoliberal, liberal-desenvolvimentista e do desenvolvimentismo
estatista e distributivista, os quais definiram seus contornos, ainda que pouco
precisos, ajustando suas demandas e compondo-se mutuamente em todo o
periodo considerado. Ao longo dos quatro governos analisados, as politicas de
Estado tiveram afinidade maior ora com um, ora com outro daqueles idearios.
Nos periodos em que a questdo da estabilidade era aguda, as politicas associa-
das ao neoliberalismo tiveram proeminéncia, como no periodo Cardoso e no
comeco do periodo Lula. Mas, reiteramos, proeminéncia apenas, pois se ajus-
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4 No maximo, o pafs cresceu
4% ao ano durante o periodo
Lula, quando as condig¢des
externas, pelo menos até final
de 2008, eram muito
favoraveis, com taxa muito
inferior ao crescimento de
7,1% ao ano entre 1947-1980
(Contas Nacionais, FGV). Em
1980, o produto per capita do
Brasil era 0,41 do equivalente
da Europa Ocidental; em
2010, esta propor¢ado caiu para
0,31 (University of Groningen
2013).
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taram as pressdes politicas afins com o liberal-desenvolvimentismo e a
democracia substantiva. Politicas orientadas para a inclusdo social ganharam
bastante énfase no periodo Lula, mas dissociadas do estatismo desenvolvi-
mentista a que estavam ligadas originalmente, acomodando-se aos padrdes
liberais predominantes. As demandas afins ao idedrio liberal-desenvolvimen-
tista — investimento publico e privado, produtividade, cAmbio favoravel etc. —
foram as que mais dificuldades tiveram para se impor frente as aquelas vincu-
ladas a estabilidade econdmica ou a democracia substantiva.

Com efeito, as retéricas do desenvolvimento € mesmo do desenvolvi-
mentismo estiveram presentes de modo crescente no periodo analisado. Da
mesma forma, ocorreram politicas associdveis ao liberal-desenvolvimentismo.
Mas isso ndo ocorreu de forma continua: em alguma medida no primeiro
governo Cardoso; mais no segundo governo Lula do que no primeiro. Mais
importante ainda: tais politicas ndo parecem ter obedecido a uma estratégia
definida em qualquer dos governos e, menos ainda, no periodo como um todo.
Com efeito, o projeto de “integracdo competitiva”, nascido na segunda metade
dos anos 1980, ndo teve portadores politicos fortes o suficiente para dar-lhe
consisténcia e, especialmente, torni-lo hegemdnico como orientador das politi-
cas do Estado. Esta talvez seja uma das razdes pelas quais o pais, embora tenha
alcancado estabilidade econdmica e reduzido a desigualdade socioecondmica,
nao conseguiu taxas de crescimento econdmico compardveis aos do periodo
nacional-desenvolvimentista, tendo reduzido a participagdo econdmica que
tinha até os anos 1980 no PIB mundial*'. Explicag@o a qual ainda poderiam ser
agregados os obstaculos externos e os constrangimentos ao crescimento econo-
mico internacional, a proeminéncia do capital financeiro e o desempenho
subordinado do capital produtivo nacional.

Em sintese, as politicas afinadas com o liberal-desenvolvimentismo nao
tiveram capacidade de conduzir o pafs a uma integragdo competitiva relevante
na economia mundial. Nao h4, contudo, como discutir aqui as bases sociais da
fragil sustentagdo sociopolitica do projeto de “integragdo competitiva”, espe-
cialmente a posicao, o peso econdmico e a influéncia politica do empresariado
industrial a esse respeito.

Outras limitagdes importantes da orientagdo econdmica deste Estado dizem
respeito a aspectos em que ela se entrecruza com o processo de democratizagao.
De um lado, o sistema tributdrio, além de muito complexo, onera muito pouco a
propriedade — especialmente herangas, grandes fortunas, doagdes e a pro-
priedade urbana — o que determina uma acumulacao de desigualdades socioeco-
ndmicas. De outra parte, a organizacao estatal sofre de inchaco e sobreposi¢ao
de leis, normas e regulamentos e de exacerbado burocratismo. O que foi
inicialmente reac¢do saudavel do movimento de democratizagao aos escandalos
de corrupgdo e as préticas patrimonialistas na administracdo publica trans-
formou o Estado em agente lento e pouco eficiente de desenvolvimento.

A despeito de todas essas limitacdes — e, sobretudo, de estar longe de superar
as desigualdades estruturais sociais que marcam sua sociedade — a forma de
Estado que se consumou no Brasil lhe conferiu estabilidade politica e insti-
tucional no periodo analisado, notadamente porque se constituiu um pacto que
permitiu, de um lado, preservar e mesmo ampliar os ganhos do capital e, de
outro, tornar a democracia mais substantiva mediante um impulso distributivo.
Ou seja, a concerta¢do no ambito das politicas do Estado em relacio a economia
foi determinante para a sustentacdo do sistema politico.
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The Brazilian Contemporaneous State: Economics Liberalization, Politics and Society in the Governments
Lula and FHC

Abstract

The article identifies the features of the contemporary form of the Brazilian state — in force since 1995 - focusing its relations with the
economic sphere and its policies against social inequality. It characterizes the ideas that guided the governing elites, the way the Bra-
zilian foreign policy was redefined after the Cold War, the economic and social policies between 1995 and 2010. The central hypoth-
esis is that there is a new form of State in Brazil since 1995 and that the variations between the different governments are part of the
same story. The article opposes to the current characterization of the FHC and Lula governments as having followed a neoliberal pol-
icy. For this, it seeks to identify the policy that guided the two periods of government. It shows that it was liberalizing but moderate in
regard to state intervention in the economy - merging policies guided by neoliberal and liberal-developmentalistideas. Although there
is enough continuity in government policies regarding the economy, the article attempts to show that the Lula period had a very im-
portant role in the stabilization of the state and even in the capitalist order. Indeed, the incorporation of union leaders, social move-
ments and, in general, leftists to the State management, the extension of social protection to the poor and miserable and the creation of
channels to facilitate the upward mobility of lower middle class strengthened the accession to the capitalist order and political stabil-
ity, complementing the stabilizing effects of democratic rules and currency stability already recognized in the literature.
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This is an Open Access article distributed under the terms of the Creative Commons Attribution Non-Commercial License which permits
unrestricted non-commercial use, distribution, and reproduction in any medium provided the original work is properly cited.



