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Resumo:

O artigo analisa a politica econ6mica dos governos Lula (2003-2010) e Rousseff (2011-
2016), tendo como objetivo buscar o sentido de sua orientagdo, diante da mescla entre
medidas de carater ortodoxo e pré-crescimento verificadas ao longo do periodo. A
seguir, analisa o pacto de coalizao de classes estabelecido por Lula em 2003 e seu
rompimento com a adog¢do da “nova matriz macroeconémica” por Rousseff em 2011, e
procura apontar suas causas. O artigo conclui que, embora se afaste do neoliberalismo,
é improéprio chamar tais medidas de desenvolvimentistas, tendo como pontos bdsicos a
dificuldade de os governos em tela de formularem um projeto de desenvolvimento para
0 pais e uma articulacdo de classes que o tornasse hegemonico no bloco no poder.
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Introdugao

Os governos Lula (2003-2010) e Rousseff (2011-2016), desde seu inicio, geraram forte
polémica quanto ao sentido da conducdo de sua politica econdmica. O primeiro, com a
“Carta ao Povo Brasileiro” (2002), a qual foi lancada ainda na campanha presidencial,
em junho de 2002, e que foi entendida como um expediente para “acalmar os
mercados”, mas que, ao mesmo tempo, rompia com bandeiras histéricas do Partido dos
Trabalhadores (PT). Apds assumir, a politica econ6mica adotada por Antonio Palocci, no
Ministério da Fazenda, e Henrique Meirelles, no Banco Central, confirmou a promessa
da carta. Foi mantido o tripé da politica econémica do governo anterior, de Fernando
Henrique Cardoso, de cunho ortodoxo, assentada no regime de metas de inflacdo como
diretriz basica das politicas macroecondmicas: taxas reais de juros elevadas, resultado
primario positivo nas contas publicas e cambio apreciado. Isso permitiu que, ja nos
primeiros anos, varios autores frisassem a continuidade da politica econémica entre os
dois governos, com forte marca neoliberal (Paulani: 2003, 2005,2007; Paula: 2005;
Borges Neto, in Paula: 2005; Paulani, in Sicsu et alii: 2005; Assis, in Sicsu et alii: 2005;
Carvalho: 2007; Gongalves: 2012). A despeito disso, outros autores, depois de alguns
anos de governo, apoiados nas taxas de crescimento altas do periodo Lula em
comparacdao as de Cardoso, bem como na queda do indice de Gini, comecaram a
interpretar o periodo, principalmente seu segundo mandato, como uma retomada do
desenvolvimentismo, ideario que servira de ideologia norteadora de varios governos
brasileiros na fase de industrializacdo por substituicdo de importacdes e que fora
abandonada a partir das duas ultimas décadas do século XX (por exemplo: Belluzzo:
2009; Novy: 2009a, 2009b; Nakano: 2010; Cervo: 2009; Herrlein: 2011; Cardoso Jr.:
2011; Anderson, 2011; Bastos, 2012; Costa: 2015).

Trabalhos posteriores, por outro lado, procuraram superar a polarizacao entre ortodoxia
versus desenvolvimentismo. Erber (2011) assinalou que no governo Lula coexistiam
duas “convenc¢des” ou visdes de mundo, uma “institucionalista restrita”, de carater mais
ortodoxo, e outra denominada por ele de “neodesenvolvimentista”, ambas com
“nucleos duros analiticos distintos (...), portanto, ontologicamente conflitivas”. Morais
e Saad-Filho (2011), em linha semelhante, argumentaram que a politica de Lula teria

sido “hibrida”, e que o mesmo chegou a implantar politicas préximas do “novo-



desenvolvimentismo” formulado por Bresser-Pereira (2006; 2011). J4 Fonseca, Cunha e
Bichara (2013), defenderam que, embora houvesse aspectos tanto de ruptura como de
continuidade com relacdo a politica do governo de F. H. Cardoso, ndo havia razdes
suficientes para interpretd-la como um retorno ao desenvolvimentismo.

Com relagao ao governo de Rousseff a polémica nao foi menos intensa. De um lado, a
permanéncia de Guido Mantega no Ministério da Fazenda (que substituira Palocci em
margo de 2006), assim como do tripé macroecon6mico, deu veia as analises sobre a
inexisténcia de descontinuidade entre os dois governos. Entretanto, a partir de agosto
de 2011, o governo abandonou as politicas que vigoravam desde o governo Cardoso,
forcando o Banco Central a baixar a taxa de juros e desvalorizar o cambio. Neste artigo
trabalharemos com a hipdtese de que tal reorientacdo representou mais que mera
alteracdo na politica econdmica: constituiu-se em ponto de inflexdo nos governos
petistas, pois significou desfazimento de um pacto de coalizéo de classes firmado por
Lula com segmentos das elites empresariais, ou fracdes de classe burguesa, e que
respaldava tais governos desde a “Carta aos Brasileiros”. Decorrem dai as seguintes
guestoes: essa reorientacdo da politica econémica, por vezes chamada de “nova matriz
macroeconomica”, pode ser considerada como o abandono da ortodoxia em prol de
uma opcdo pelo desenvolvimentismo? Por que Mantega/Rousseff optaram por uma
politica econdmica oposta a que vinha sendo até entdo realizada (e com relativo éxito)?
Que setores burgueses respaldavam ou ajudaram sustentar os governos petistas e por
gue os mesmos teriam comecado a deles se afastar a partir do primeiro mandato de
Rousseff, fato que culminaria no impeachment de Rousseff?

O objetivo deste artigo é contribuir para o debate em torno de respostas a tais
perguntas, embora reconhecamos seu carater preliminar, pois a tematica envolve

programa de pesquisa ainda em andamento.

Intervencionismo e Desenvolvimentismo: o hard-core do conceito

Para investigar se o governo Lula, bem como a mudanca da politica econémica de
Rousseff de 2011 — a chamada “nova matriz macroecondmica” - podem ser associadas
a desenvolvimentismo, é preciso esclarecer o que se entende por isso. O termo
desenvolvimentismo é usado em muitos sentidos, de modo que tal ambiguidade

favorece certa confusdo conceitual. Talvez o maior problema seja confundir



desenvolvimentismo com intervencionismo. Criou-se a tendéncia, principalmente entre
autores afinados com mainstream (e também na midia brasileira), de se tratar qualquer
medida de intervencao estatal como desenvolvimentismo e, por extensdo, de forma
pejorativa, como “populismo econémico”. Entretanto, o desenvolvimentismo é uma
forma peculiar de intervencionismo, ndo se confundindo como meras politicas reativas
a crises, voltadas a contra-arrestar os ciclos econémicos, de cunho keynesiano e até
aceitas por modelos convencionais como IS-LM. Mais do que isso, representou
historicamente um conjunto de medidas concatenadas para superar o
subdesenvolvimento, portanto como uma estratégia ou guia de a¢éo para superar uma
condicdo  histérico-estrutural. Destarte, o  desenvolvimentismo, embora
intervencionista (como a social democracia e o trabalhismo), ndo se confunde nem com
as politicas anticiclicas keynesianas nem com socialismo, uma vez que nao visa superar
o capitalismo, pois se trata de projeto econdmico assentado na industrializacdo dentro
dos marcos institucionais deste sistema econdmico ou modo de producdo. Em parte,
tal posicdo ja fora antecipada por Kalecki em artigo que compara a diferenga entre as
crises de demanda efetiva das economias desenvolvidas, quando o problema era
diminuir a capacidade ociosa de um estoque de capital ja existente, do problema crucial
do subdesenvolvimento, que era crescer o préprio estoque de capital (Kalecki, 1977).

Aqui se parte da definicdo de Fonseca (2014, p. 60): “denomina-se desenvolvimentismo
a politica econémica formulada e/ou executada, de forma deliberada, por governos
(nacionais ou subnacionais) para, através do crescimento da produgdo e da
produtividade, sob a lideran¢a do setor industrial, transformar a sociedade com vistas a
alcancgar fins desejdveis, destacadamente a superagdo de seus problemas econémicos e
sociais, dentro dos marcos institucionais do sistema capitalista.” Este conceito foi
construido através de metodologia inspirada em Sartori (1970; 1984). Esta permite
selecionar quais atributos fazem parte do “nucleo duro” ou “hard-core” do conceito, e
aqueles que sé aparecem em algumas experiéncias histéricas suas. No caso, o hard-core
compde-se de trés atributos: (a) a defesa de um projeto nacional, ou uma estratégia
para o pais, visando superar o subdesenvolvimento; (b) intervencdo estatal, pois se
entende que os mecanismos de mercado, por si s6, ndo levariam ao resultado desejado;
a estratégia precisa ser executada através de acdes deliberadas; e (c) a industrializacdo,

a qual abriria espaco para maior convergéncia de renda, produtividade e estagio



tecnoldgico com os paises mais ricos e desenvolvidos. Da metodologia se depreende
que para determinada politica econémica ser considerada desenvolvimentista precisa,
necessariamente, preencher tais atributos, embora os conceitos ndo sejam fixados de
uma vez para sempre, pois podem sofrer alteragdes na histéria, o que se denomina de

I”

“viagem conceitual” (traveling). Tal viagem se faz geralmente com a inclusdo e exclusdo
de novos atributos, mas sem alterar o hard-core, o que poderia comprometer a precisao
conceitual. Mas o recurso mostra que os conceitos ndo sdo construtos restritos ao
“mundo das ideias”, pois se alteram historicamente.

Nota-se que o conceito aqui usado impde que desenvolvimentismo depende de politicas
deliberadas, conscientemente executadas com fim bem definido, tal como haviam
antecipado tanto Prebisch (1961) como Furtado (1978). E que alguns atributos de
carater redistributivo, os quais sdo as vezes associados a desenvolvimentismo - como
distribuicdo de renda, reducdo das desigualdades, reforma agrdria, ou mesmo
democracia -, ndo fazem parte do hard-core conceitual, pois este, como ndo poderia
deixar de ser, engloba o que é comum as varias experiéncias histéricas. Ao contrario, a
pesquisa mostrou que justamente tais atributos “sociais” sdo os que menos apareceram
nas experiéncias desenvolvimentistas latino-americanas. Varios governos tidos como
desenvolvimentistas ndao s6 nado redistribuiram renda como defenderam sua
concentra¢do; no campo politico, muitos deles coexistiram com ditaduras. Outros,
todavia, enfatizaram a reforma agrédria e a redistribuicdo de renda como medidas
importantes. Esses atributos ndo pertencem ao hard core, portanto ndao podem servir
como régua para definir se uma politica econdmica é ou ndo desenvolvimentista. Podem
ocorrer em experiéncias histéricas determinadas, dando-lhe especificidades, o que na

literatura é chamado de “subtipo” (Weyland, 2001).

Desindustrializa¢ao e distribuicdo de renda: o sentido da politica econémica

Retornando ao governo Lula, desde logo fica clara a auséncia de um projeto que se
poderia denominar de desenvolvimentista, mesmo de forma atualizada, ou seja, sem
termos a pretensdo de que se poderia repetir as experiéncias histdricas da era da
industrializacdo por substituicdo de importacdes (ISI). Em parte isso se deve ao fato de
o préprio PT nunca ter encampado programaticamente a defesa da industrializacao

como caminho para superacao do subdesenvolvimento. Tal proposta era, via de regra,



tida como superada, associada seja a etapa da ISl, ao populismo ou, ainda, ao regime
militar e a concentragdo de renda do “milagre” de 1968-1973. O desenvolvimentismo
trouxera como consequéncia um pais industrializado, mas excludente; ndo construira
nem mesmo o “capitalismo nacional autébnomo”, pois a regra foi a
associacdo/submissdo ao capital estrangeiro. Deve-se ainda lembrar que o PT, desde sua
fundagcdo, contava com correntes socialistas e avessas a defesa de propostas
econdmicas “reformistas” ou “sociais-democratas”, o que dificultou a formulacao
programatica de um projeto econémico pais, desenvolvimentista ou ndo. O ponto de
encontro de todas essas correntes era a redistribuicdo de renda, a qual as unificava e da
qual decorriam as propostas como aprofundamento da democracia, da participacao
popular e da reforma agraria.

Assim, havia um projeto para o pais que supunha politicas econémicas interventoras
para executa-lo, contemplando os atributos “a” e “b” do mencionado hard- core
mencionado, mas ndo de crescimento ou desenvolvimento. Nossa hipdtese é que a
auséncia de um projeto para reverter a desindustrializacdo do pais é o principal
obstaculo para se caracterizar os governos do PT como desenvolvimentistas. Embora
documentos como o Programa de Aceleracdo do crescimento (PAC), de 2007, os planos
plurianuais (PPA) de 2004-2007 e 2008-2011 e o Plano Brasil Maior, de 2011, ja no
governo Rousseff, expressassem consciéncia tanto das desigualdades sociais como em
relacdo ao processo de perda de posicdo daindustria, as medidas efetivamente tomadas
foram basicamente com relagdo as primeiras. Por projeto, no caso, supde-se ndo apenas
declara¢ao de inteng¢des, mas a execugao de medidas efetivas para viabiliza-las, as quais
podem ou ndo obter éxito. No caso em pauta, nota-se que os resultados positivos na
esfera da redistribuicao de renda foram condicionados por politicas governamentais, ao
contrdrio da desindustrializacdo. Esta se aprofundou ao longo do periodo, e ndo por
falha na execucgao de politicas, mas por auséncia de medidas efetivas, sem contar as

dificuldades impostas pelas prioridades da politica de estabilizacdo (e que também era

1
proposta deliberada dos préprios governos).

1

Ver, nesse sentido, a tese de Nunes (2018). Esta utiliza o0 mesmo conceito (Fonseca:2014)
para a analise do governo Lula e faz a distingdo entre medidas pretendidas, implantadas e
resultados. Mostra que, embora haja documentos que expressem consciéncia sobre o0s
problemas da industria, ndo foram tomadas medidas para sua reversao. O trabalho também se



O grafico 1 mostra que tal processo ja se verificava desde a década de 1980, e manteve-
se e intensificou-se nos governos Lula e Rousseff. Lula iniciou em 2003 com 16,9% de
participagdo da industria no PIB e Rousseff finalizou o ano de 2015 com 11,4%,
registrando ao final uma queda de 5,5% da participacdo da industria no PIB. Em relacao
a participacdo da industria brasileira na industria mundial, a queda registrada durante
os governos PT foi mais intensa que a registrada no periodo 1990-2002, periodo
geralmente associado a hegemonia de ideias neoliberais. Em 1990, a participagdo da
industria brasileira na indudstria mundial era de 1,97% e em 2002 foi de 1,90%,
registrando certa estabilidade. Porém, em 2015 a participa¢do da industria brasileira na
industria mundial retrocedeu para 1,43%. Nestes termos, pode-se considerar que o
processo de desindustrializacdo iniciado em meados dos anos 1980 e intensificado na
década de 1990 manteve sua continuidade nos governos do PT, e que a relativa
estagnacdo da industria brasileira, em termos internacionais, foi até mesmo mais

marcante nestes do que na década de 1990.

Grafico 1 - Participagao percentual da industria de transformagdo no PIB do Brasil
(eixo esquerdo) e na industria de transformag¢do mundial (eixo direito), no periodo

1970-2015.

apoia em Perissinotto (2014), o qual menciona trés dimensBes para verificar projeto de
desenvolvimento e os limites para sua execucdo bem sucedida: contextual, institucional e
volitiva. Esta Ultima aponta para a necessidade de uma elite modernizante disposta e apta para
implementar as politicas desenvolvimentistas, como havia antecipado Hirschmann (1964).



35
30 -
.I
-y
25 o
[
20 of
[
15 =
o
10\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\1,3
O N < O 00 O N < OV O AN S VWO AN &« OO0 O N <
N IS NSNS0 00 00 000 OOy Oy O O OO OO o o
a OO o0 o0 oo oo OhOhbOhOhOy Oy O O OO OO O O O
™ 4 o+ H A A A A A AN AN AN AN AN NN N
—<=—|ndustria/PIB m— Brazil/Mundo

Fonte: UNCTADstat. Elaboracdo dos autores.

Procurando tornar mais evidente a relativa estagnacdo do parque manufatureiro do
Brasil em termos internacionais, o grafico 2 apresenta a taxa acumulada de crescimento
da industria de transformacdo de iniUmeros grupos de paises que compdem o sistema
econdmico internacional. Surpreende o desempenho da industria brasileira
internacionalmente no periodo dos governos Lula e Rousseff. Os dados revelam que o
Brasil apresenta um menor dinamismo industrial no periodo 2003-2015 n3o somente
em relacdo a média mundial, mas também em relacdo ao BRICS, economias em
desenvolvimento de alta, média e baixa renda, paises islamicos, paises exportadores de
petréleo, paises arabes, Africa e Africa subsaariana, G20, paises andinos, América do Sul,
paises caribenhos, Mercosul e economias industrializadas. O Brasil apresenta no periodo
2003-2015 desempenho superior apenas em relagdo aos paises europeus e a Oceania.
Portanto, os dados revelam que a relativa estagnacdo internacional da industria
brasileira durante os governos PT nio pode ser atribuida a um eventual “efeito Asia”,
argumento de que somente os paises asiaticos com mado-de-obra barata vém se
industrializando e crescendo de maneira acelerada, na contramdo do movimento do

resto do mundo. Excluindo o “efeito Asia” da andlise, percebe-se que durante nos



governos do PT o Brasil apresentou, de fato, um falling behind manufatureiro em relagao

2
a quase totalidade dos grupos de paises que compreendem o sistema mundial .

Grafico 2 — Crescimento acumulado da industria de transformagao no periodo 2003-

2015. (numero indice, 2002=100).
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Fonte: Unctadstat. Elaboracdo dos autores.

Obs: Valor Adicionado Manufatureiro, em USS constantes de 2005.
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O fendmeno da desindustrializacdo esta diretamente relacionado com o crescente peso do
setor de servigos nas ultimas décadas, no produto e no emprego, tanto em economias avangadas
como em desenvolvimento. Todavia, a literatura de servicos tem mostrado que a dindmica de
crescimento desse setor tem ocorrido em atividades intensivas em conhecimento e tecnologia
gue possuem elevada relagdo com o setor industrial. Os servigos intermediarios passaram a
fornecer conhecimentos tecnolégicos demandados, principalmente, pelas atividades industriais
mais sofisticadas. Com isso, parcela consideravel das inova¢gBes que emergiram a partir da
década de 1980 provém dos servicos intermediérios e de sua interagdo com a industria (MILES
et Al,, 1994, 1995, 2008; HERTOG, 2000; MULLER e ZENKER, 2001; DI MEGLIO et al., 2015;
DASGUPTA e SINGH, 2007). Nestes termos, processos de mudanca estrutural dindmicos, no
século XXI, continuam sendo comandados pelo setor industrial, em co-evolu¢cdo com servigcos
avancados. O atraso da estrutura produtiva brasileira quando comparado com outros paises e
regides, também é identificado nos servigos avangados. A tese de Giovanini (2018) mostra que
a relacdo de simbiose entre os setores industrial e de servigcos intermediarios é praticamente
inexistente na economia brasileira, na contraméao da dinamica internacional ocorrida nas ultimas
décadas. No Brasil, o crescimento do setor de servigos tem ocorrido em atividades tradicionais,
intensivas em trabalho e com baixa produtividade.
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J4 com relacdo a redistribuicdo de renda, os governos de Lula e Rousseff ndo deixam
duvidas quanto a um projeto neste sentido e a seus resultados. Estes ficam evidentes
ndo tanto por sua intensidade - como poderia reclamar o analista mais exigente -, mas
principalmente ao se ter presente que o padrao histérico de crescimento do pais sempre
fora com aprofundamento da concentracdo de renda, ou seja, os resultados obtidos
dificilmente viriam per si, ou por mera decorréncia inerente a légica dos mercados. Isso
pode ser visualizado no grafico 3, que mostra a evolugao de indicadores relacionados a
concentragdo de renda e a pobreza. Percebe-se claramente uma quebra de tendéncia a

3
partir de 2003, quando se inicia o primeiro mandato do governo Lula . A partir dai, tanto

a concentragao de renda quanto a pobreza apresentam queda sustentada.
Grafico 3 — Evolugao de indicadores selecionados no periodo 1976-2014: Taxa de

Pobreza, Taxa de Pobreza Extrema (eixo esquerdo) e Coeficiente de GINI (eixo

direito).
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Fonte: Ipeadata. Elaboracdo dos autores.

3

Estudos recentes vém criticando o alcance da redistribuicdo de renda no periodo, em parte devido a
uma questdo de dados, pois a queda do coeficiente de Gini é mais nitida quando se utilizam indicadores
do mercado de trabalho levantados pela pesquisa por domicilio feita pelo IBGE (PNAD). Tais dados tendem
a subestimar a desigualdade de riqueza e outras fontes de renda, como as de natureza financeira. Ver,
por exemplo:
https://www.oxfam.org.br/sites/default/files/arquivos/Relatorio_A_distancia_que_nos_une.pdf e
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/09/1921236-desigualdade-no-brasil-e-escolha-politica-
diz-economista.shtml


https://www.oxfam.org.br/sites/default/files/arquivos/Relatorio_A_distancia_que_nos_une.pdf
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Percebe-se que, ao assumir a presidéncia da republica, Lula, mesmo com ampla alianca,
tinha como ponto de honra reverter as desigualdades no pais (ndo sé de renda, mas de
género e raga), mas carecia de um projeto econémico propriamente dito. A rejeicdo ao
neoliberalismo era consenso, mas ndao o que se poria no lugar dele. Depois de varias
derrotas, e disposto a ampliar o leque de aliancas, o aceno aos setores empresariais
comegou com o convite a José Alencar, empresario industrial do ramo téxtil, para ser
candidato a vice-presidente. Isso poderia ser interpretado como uma alianca com
setores da burguesia local numa agenda pré-producdo, industrialista,
desenvolvimentista e contrdria ao neoliberalismo. Entretanto, a Carta ao Povo Brasileiro
viria sinalizar para o oposto, pois o compromisso de manter o tripé da politica
econdmica do governo Cardoso mostrava o reconhecimento a hegemonia do capital
financeiro e a disposicdo de inclui-lo no bloco no poder. Isso significava nada menos que
o abandono de bandeiras histéricas do PT, como a aversdo ao rentismo e a negagao das
dividas internas e externa, em relacao as quais fizera campanha para serem auditadas.
E preciso mencionar que a carta ndo ficou apenas no plano das intencdes nem era va
promessa de candidato, pois a equipe econémica empossada, com forte presenca de
economistas ortodoxos, a executou a risca, inclusive mantendo a autonomia do Banco
Central (por decisdo politica, ja que a Constituicdo ndo a assegurava). Com isso, abria-se
mao da execucdo de dois instrumentos indispensaveis para a execu¢dao de politicas
desenvolvimentistas e para enfrentar o processo de desindustrializagdao que o Brasil
atravessa desde a década de 1980: cambio e juros — eis duas barreiras intransponiveis
para a defesa da existéncia de um projeto desenvolvimentista no governo Lula, seja no
primeiro ou no segundo governo. Assim, ndo é possivel interpretar as taxas de
crescimento relativamente altas deste Ultimo como resultado de um projeto
desenvolvimentista, sendo mais razodvel, para tal, a hipétese de uma expansao ciclica
posterior a varios anos de baixo crescimento e facilitada pela situagao internacional
favoravel (a demanda chinesa), pela ampliacdo do crédito as familias (endividamento) e
pelo crescimento real significativo do salario minimo, com repercussao na expansao da
demanda interna de bens de saldrios e de servigcos. O saldrio minimo, por servir de
indexador a pensdes e a previdéncia social, atuou como fator importante para manter
o compromisso histdrico de redistribuicdo de renda e dar ensejo ao que Singer (2012)

denominou de “lulismo”.
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O grafico 4 mostra a evolugdo do salario minimo (em reais, em ddlares a taxa de cdmbio
vigente no ano e em ddlares ajustado pela paridade do poder de compra) e da taxa de
desemprego. Percebe-se novamente um ponto de inflexdo a partir do inicio do governo
Lula, em 2003, nas quatro varidveis. O saldrio minimo no governo Cardoso passou de RS
70,00 para R$200,00 entre 1995 e 2002. Ja durante os governos do PT seu crescimento
foi robusto e superior aos governos anteriores, atingindo RS 788,00 em 2015.
Importante destacar a evolugdo do salario minimo medido em ddlares. A marca de USS
100 para o saldrio minimo sempre foi emblematica e alcangada durante os governos
Cardoso somente em seus anos iniciais, marcados por sobrevalorizagdo cambial. A partir
de 2005, essa marca foi novamente ultrapassada, chegando ao seu maior valor histdrico
no governo Rousseff, USS 333,00. Considerando-se o salario minimo em paridade do
poder de compra, seu valor se aproxima de USS 400,00 em 2014, evidenciando a
melhoria do padrdao de consumo conquistada pela classe trabalhadora nos governos PT.
Aliado a isso, o grafico também revela a queda sustentada da taxa de desemprego
durante os governos Lula e Rousseff até o final do ano de 2014, quando atingiu seu

patamar histérico minimo de 4,8%.

Grafico 4 — Evolugdo do Salario Minimo, em R$e USS$ (eixo esquerdo), e da Taxa de

Desemprego (eixo direito).
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Fonte: Ipeadata. Elaboracdo dos autores.

OBS: Salario Minimo em Paridade do Poder de Compra: Fator de conversao que
representa, em cada ano, a razdo entre os pregos ao consumidor de uma mesma cesta
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de bens no Brasil (em RS) e nos Estados Unidos (em USS). A série, calculada em
RS/USS, mostra a taxa observada pelo Banco Mundial em 2011, corrigida pela inflagdo
ao consumidor nos Estados Unidos e no Brasil. Taxas como essa sao usadas pelo Banco
Mundial em comparagdes internacionais do consumo agregado das familias em cada
pais, assim como na conversdo das linhas de pobreza internacionais (em USS PPC) para
as moedas de cada pais.

O governo Rousseff e a “nova matriz” macroeconomica

Cabe agora abordar o periodo posterior a agosto de 2011, com a “nova matriz
macroecondmica” do governo de Rousseff, ja que até entdo predominara a politica
semelhante a de Lula. A questdo inicial é: faz sentido interpretar a mudanca como
superacao do neoliberalismo e da ortodoxia em favor do desenvolvimentismo?
Primeiro, por representar o abandono da politica econémica do “tripé” e tentar limitar
a autonomia do Banco Central em executd-la, o que é uma alteracdo de envergadura em
sua conducdo. Segundo, porque boa parte da literatura, ja antes mencionada, tanto
favoravel como critica as medidas, defendem seu carater desenvolvimentista.

A “nova matriz” ndo revogou o regime de metas de inflagdo, mas o flexibilizou; forcou o
Banco Central, mesmo quando se antevia inflacdo crescente, a baixar a taxa de juros e,
por conseguinte, a elevar a taxa de cambio. O grafico 5 mostra que a taxa de juros SELIC
passou de 12,50% em agosto de 2011 para 7,25% no inicio de 2012, atingindo seu valor
real histérico minimo desde os anos 1980. E, ndo menos relevante, a taxa de cambio que
era 1,56 RS/USS em agosto de 2011 sofreu desvaloriza¢do continua, chegando a 2,63
R$/USS ao final do primeiro mandato de Rousseff em 2014. E razoavel supor que tais
medidas combinadas foram percebidas pelo capital financeiro e pelos grandes grupos
nacionais internacionalizados como quebra de compromisso, principalmente aqueles

com passivos em dolar em suas carteiras.

Grafico 5 — Evolugdo da Taxa de Juros SELIC (eixo esquerdo) e da Taxa de Cambio

(eixo direito).
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Fonte: Ipeadata. Elaboracdo dos autores.

Ao mesmo tempo, o BNDES foi estimulado a expandir o crédito e o financiamento para
setores especificos da economia através de politicas verticais. Assim, ndo ha davida de
que o conjunto de medidas da “nova matriz” alterou as diretrizes pétreas firmadas por
Lula, da mesma forma que representou um aprofundamento do intervencionismo e se
afastou do neoliberalismo, ndo podendo nem mesmo ser considerado como uma
variante deste.

Todavia, embora se possam observar alguns atributos associados ao
desenvolvimentismo e se reconheca a reorientacdo da politica econ6mica no sentido de
estimular o crescimento, mais uma vez ndo vemos bases solidas para sustentar a
hipdtese de que se possa falar em desenvolvimentismo. Ao contrdrio da estratégia de
longo prazo que marca o intervencionismo desenvolvimentista, as medidas foram
adotadas em reac¢do a uma crise, manifesta pela desacelera¢ao do crescimento, e como
forma de enfrentar a conjuntura internacional que comecava a reverter o boom das
commodities dos anos aureos de Lula.

O gréfico 6 mostra a evolucdo dos precos internacionais dos combustiveis e das
commodities primarias, bem como a evolugdo do saldo em transac¢des correntes. Os
precos das commodities crescem a partir de 2002 até setembro de 2008, quando ocorre
o choque internacional que os reduziu consideravelmente, impactando de forma
expressiva as transagoes correntes da economia brasileira a partir de 2009. No periodo

subsequente, os precos se elevam até meados de 2011, recuando a partir dessa data e
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encerrando o ciclo do boom das commodities inaugurado no inicio do século XXI. A
queda do prego dessas, a partir de meados de 2011, agravou o déficit nas transagdes
correntes, exatamente quando se iniciava a “nova matriz macroecon6mica” do governo
Rousseff. Certamente esse choque externo exerceu efeitos deletérios na economia
brasileira, em razdo de seu forte atrelamento demanda de matérias-primas pela

economia chinesa desde o come¢o dos anos 2000.

Grafico 6 — Evolugao dos pregos internacionais dos combustiveis e das commodities
primdrias, exceto combustivel, nimero-indice (2010=100) (eixo esquerdo) e do Saldo

em Transag¢des Correntes, USS milhdes (eixo direito).
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Fonte: CPB Netherlands Bureau of Policy Analysis e Ipeadata. Elaboracado dos autores.

Dessa forma, foi essa conjuntura, a partir de 2011, que forgou a pressao do governo para
o Banco Central baixar a taxa de juros e desvalorizar o real — duas medidas que sdo faces
de uma mesma moeda, pois juros elevados servem como atrativo para investidores
externos, aliviando o balanco de pagamentos através das entradas de capital na Conta
Capital e Financeira. Nao ha duvida de que medidas como estas poderiam reativar
setores industriais tanto devido a mudanca de precos relativos favoravel a producao

doméstica como voltada a exportacdo — como propde o Novo-Desenvolvimentismo
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liderado por Bresser-Pereira (2006, 2016). Entretanto, a desvalorizacdo cambial
também impactou negativamente em empresas industriais e financeiras cujos custos
dependiam de fornecedores externos, bem como as que estavam endividadas em délar
— pratica fartamente usada pela maior parte dos grandes grupos nacionais na época de
real valorizado. Assim, a aproximacdo que a politica econémica adotada poderia
produzir em relagdo a alguns setores do empresariado pode ter sido, a0 mesmo tempo,
o estopim para o afastamento de outros, comecando a roer o pacto estabelecido por
Lula em 2002.

O mais importante a salientar, todavia, é que tal alteracdo da politica econémica ocorreu
como reac¢do do governo Rousseff a desaceleracdo ciclica entdo percebida, e ndo como

4
uma estratégia desenvolvimentista planejada como tal . Lembra, destarte, mais um

conjunto de medidas de carater keynesiano e de natureza contraciclica do que
propriamente desenvolvimentista. Vale salientar que, neste caso, é exigéncia
metodolégica que se investigue a motivacdo ou intencionalidade das politicas
econdmicas, embora nem neste campo (os das intencdes ex-ante) nem dos resultados
(ex-post) se pode associa-las a desenvolvimentismo, uma vez que ndo reverteram nem
a desindustrializagdo, que persistiu no periodo, e nem mesmo a ativacdao da demanda
agregada aos moldes keynesianos. Esclarecendo: mesmo este carater “keynesiano” -
caso se queira um rétulo — é limitado, tendo em vista que o estimulo governamental se
deu muito mais pelo lado da oferta que da demanda (Fonseca: 2016; Paulani, 2017). O
governo ndo apostou primordialmente em gastos publicos (como historicamente
procediam os governos brasileiros da “era do desenvolvimentismo”), mas em baixar
custos e dar estimulos a grupos privados especificos como forma de estimular o
crescimento. Numa espécie de supply side economics, tarifas de energia foram
rebaixadas, setores “eleitos” tiveram crédito abundante, impostos diminuidos, isencdes

e subsidios — o que posteriormente foi pejorativamente denominado “bolsa-

4

Apenas como comparagao: ao contrario dos governos de Vargas, na década de 1930, ou de Geisel, na
de 1970, ndo houve a alteragdo do “centro dinamico da economia”, como afirma Furtado (1971) com
relacdo ao primeiro, ou “nova mutagao” do desenvolvimento, como lembram Castro e Pires (1985) com
relacdo ao segundo. Tais autores deixam claro que as referidas experiéncias desenvolvimentistas sempre
foram marcadas por avango no processo de industrializacdo como forma de dar um salto qualitativo no
desenvolvimento, indo além da reativacdo da demanda agregada como resposta a um choque adverso no
comércio internacional.
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empresario”. Parece-nos precipitado, como faz Singer (2015, p. 44), entender
programas como o “Plano Brasil Maior”, que abria linhas de financiamento no BNDES e
reduzia o imposto sobre produtos industrializados (IPI) de microempresarios, e o
programa INOVARAUTO, de protecdo a industria automobilistica, como
desenvolvimentismo. Ambos, ao contrario, parecem colocar-se mais como respostas a
pressao dos proprios setores (tanto dos empresarios como dos trabalhadores,
ameacados de perder o emprego). As medidas podem ser defensaveis em contexto de
crise, mas nao escondem seu carater “de balcdao”, ou seja, atendimento de demandas
setoriais.

O minimo que um projeto desenvolvimentista exigiria é que tal intervencionismo
partisse de um diagndstico do baixo crescimento da economia brasileira nas ultimas
décadas, da especializacdo regressiva e da desindustrializacdo, e formulasse uma

5
programagdo que mostrasse onde se queria chegar e com que instrumentos.  Por

exemplo, que apontasse caminhos para favorecer o pais a ingressar em novos ramos de
maior densidade tecnoldgica, aos moldes schumpeterianos, de modo a reverter a
defasagem da industria brasileira em setores industriais emblematicos da revolucao
tecnoldgica ancorada na microeletrénica, ou até mesmo que a escolha de “campedes
nacionais” fosse relativa a setores emergentes da nova manufatura avancada, ou
inddstria 4.0. Programas como o INOVARAUTO, ao contrario, lembram ironicamente um
“nacional-desenvolvimentismo as avessas”: apadrinhar uma industria poluente,
multinacional e de onda tecnoldgica pretérita.

Assim, embora ndo sejam despreziveis politicas que vao ao encontro de uma estratégia
desenvolvimentista, elas foram setoriais e ndo podem ser generalizadas. S3o os casos

da industria naval, do Pré-Sal, dos portos e energia elétrica, setores para os quais se

5

A especializagdo produtiva brasileira e seu padrdo de investimento no século XXI puseram em evidéncia
a debilidade das politicas industriais nacionais, no sentido de acarretarem mudanca estrutural. Schapiro
(2013, p.31) mostra que as politicas adotadas pelo Plano Brasil Maior (PBM) do governo Dilma foram, em
sua maioria, horizontais. Para ele, “os programas parecem ter como referéncia a agenda do Custo Brasil,
direcionando-se majoritariamente para a redugdo de encargos e barateamento de recursos financeiros
para, desta maneira, aprimorar as condi¢Ges de produgdo da malha industrial existente”. O autor constata
que, apesar de serem formuladas politicas industriais de cunho transformador (schumpeterianas), na
pratica o estado conseguiu somente minimizar falhas de mercado, com politicas de viés mais corretivo
(ricardiano), com perfil mais semelhante a teoria de politica industrial neocladssica. Assim, as estratégias
adotadas pelo governo Dilma acabaram por manter a posi¢do atual brasileira na divisdo internacional do
trabalho, pois incentivaram majoritariamente as atividades industrias tradicionais do pais.



18

procuraram estabelecem marcos regulatérios com impacto de longo prazo, tanto
tecnoldgicos como institucionais, ao resguardar dreas para o capital nacional e permitir
o controle e fiscalizacdo do estado, dentro de uma visdo estratégica. Em um tributo a
interpretacdo de Erber (2011) j4 mencionada, foi nesses setores e nesse momento a
Unica conjuntura em que, de forma mais nitida, a “convengdo neodesenvolvimentista”
conseguiu impor-se e lograr certo equilibrio de forgas com relagdo a “institucionalista

restrita”.

Hegemonia financeira e coalizao de classes: o pacto e sua crise

Cabe agora procurar responder as duas outras perguntas anteriormente formuladas.
Essas indagam sobre os motivos que teriam levado o governo a mudanca de politica
econdmica em 2011 e sobre quais setores formavam o bloco no poder dos governos
petistas, principalmente que setores do capital os respaldaram ou ajudaram sustenta-
los politicamente e por que os mesmos teriam comecado a se afastar no segundo
mandato de Rousseff, principalmente a partir de 2011, fato que culminaria no
impeachment de Rousseff.

Inicialmente se faz necessario mencionar a dificuldade metodoldgica inerente ao desafio
de se detectar classes, fracOes de classes e setores sociais que constituem o bloco no
poder e, dentre estas, qual o que detém hegemonia, categorias analiticas tributarias a

6
Poulantzas e Gramsci . Em primeiro lugar, porque a politica estatal, mesmo que

privilegie alguns setores do bloco, também tem um papel mediador, de modo que nao
exclui outros segmentos que dele nao fazem parte. Assim, ndo ha um marco divisério
claro, ou critério objetivo, que consiga separar o joio do trigo; se alguns setores se

tornam evidentes com poucos dados empiricos, outros ficam em uma zona cinzenta.

6

O uso do termo hegemonia, embora se inspire em Gramsci, neste trabalho sera utilizado em sentido
mais restrito. Para o autor de Quaderni del Cdrcere (1975), hegemonia envolve analisar varidveis que
fogem ao escopo deste artigo, como o aparato intelectual, a cultura e busca de legitimacdo através de
mecanismos de difusdo ideoldgica. Aqui as categorias “bloco no poder” e “hegemonia” sdao empregadas
de forma semelhante a Poulantzas (1976). O conceito de bloco no poder parte do reconhecimento de
“diferenciagao interna das classes dominantes” e hegemonia implica a possibilidade de que alguma fragdo
de classe consiga impor seus interesses sobre as demais, ou ter mais poder relativo dentro do referido
bloco para fazer valer seus interesses. Ambas as categorias aparecem na passagem: “consegue exercer
hegemonia politica sobre as outras fra¢cdes da burguesia e das classes dominantes, isso &, sobre o bloco
no poder” (Poulantzas, 1976, p. 37).
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Elencar um conjunto de medidas do governo para um setor, por exemplo, ndo significa
que o mesmo seja hegemodnico e tampouco que participe do bloco no poder, pois o0 jogo
da politica é mais complexo em suas formulacdes e resultados (vale a maxima de que
hegemonia significa forga e disposicao para fazer concessoes).

Em segundo, porque as fracdes burguesas, no capitalismo atual, sdo bastante
misturadas, com portfélio diversificado em vdrios ramos. Tal diversificagdo vale também
para a classe trabalhadora (que ndo se confunde com o operariado do século XIX, com
novos segmentos de servigos, com exigéncia de alto conhecimento especializado, setor
publico, mercado informal, etc.). Assim, enquanto em andlises com maior nivel de
abstracdo ainda se pode fazer uso de categorias como “capital industrial”, “bancario”,
“agrario” ou “exportador”, em estudos histéricos concretos é muito mais dificil
demarcar a linha divisdria entre eles, quando se fala ndo no capital, mas nos capitalistas
que o personificam. Uma vez que as empresas industriais, e ndo apenas as grandes,
possuem aplicacdes financeiras que dependem de juros reais - o que foi intensificado
no Brasil na década de 1980 como forma de protecdo de ativos diante da inflagao
galopante -, medidas como baixar a taxa de juros deixam de ser uma medida consensual

7
para segmentos expressivos do setor . Da mesma forma, conglomerados financeiros

tém empreendimentos em agronegdcios, de modo que politicas cambiais e monetarias
podem impactar de forma diferente de acordo com o segmento envolvido. Em outras
palavras, uma pessoa juridica, ou mesmo um capitalista individual, pode materializar
diferentes fracdes de capital, o que dificulta a demarcacdo nitida entre fracGes de
classes em estudos de maior concrecdo, como 0s que se voltam a perscrutar a
associacdo entre seus interesses de classe e as opc¢Oes politicas em determinada
conjuntura. O mesmo vale para empresas que produzem simultaneamente para os
mercados interno e externo e cujos custos sdo ao mesmo tempo dolarizados e em
moeda nacional, o que, em tese, ndo as torna em principio nem a favor de cambio
apreciado nem depreciado, pois o peso de um outro item nos custos varia com a

conjuntura.

7

Ver, nesse sentido, a observacdo de Epstein (2001, p. 17): “financialization may have changed the
structure of class between industry and finance, making their interests much more similar”.
Especificamente sobre o governo Rousseff, ver Stein (2016).
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Isto posto, convém retomar duas interpretacbes que, de forma mais acabada,
enfrentaram tais questées. Ambas convergem ao reconhecer a complexidade de
demarcar nitidamente os interesses de fracdes de classe na sociedade brasileira atual,
embora tal dificuldade nao signifique impedimento. De um lado, Singer (2015) vé no
governo Lula a polaridade entre duas correntes, as quais denomina “rentista” e
“produtivista”. A primeira abarcaria o capital financeiro e a classe média tradicional,
enguanto a segunda os empresarios industriais associados a fracao de classe organizada
da classe trabalhadora. Lula seria o arbitro da correlagdo de forgas, “ora dando ganho
de causa a uma, ora a outra concorrente”. J& a mudanca de 2011 de Rousseff é
entendida como um “ensaio desenvolvimentista”, o qual teria como “a sua marca forte:
‘ativismo estatal’ na busca da reindustrializagao”.

Por outro lado, temos os trabalhos de Boito Jr. (2005a, 2005b, 2012) e deste com Saad-

8
Filho (Boito e Saad-Filho, 2016) . Estes, também apoiados em Poulantzas (1978), vém

como principal polaridade a existente entre uma burguesia interna e outra mais
associada ao capital estrangeiro e, principalmente, ao setor financeiro internacional. Tal
como Singer, os autores admitem que a linha diviséria entre as fracdes de classes é
ténue, que os dois blocos sdo compostos por setores diversificados e ressaltam que
parte significativa da burguesia sempre evitou se aproximar dos governos petistas. A
burguesia interna compreenderia setores tanto industriais como bancos nacionais, o
agronegocio e a construcdo civil, dentre outros. Entretanto, todas as contradicdes
internas desse bloco heterogéneo sdo tidas como secundarias “frente aquela
representada pela disputa com o grande capital internacional” (Boito Jr., 2012, p. 77). A
fundamentacdo dessa tese é bem encorpada, mostrando o apoio de setores da
burguesia ao governo Lula através de artigos e depoimentos de lideres da FIESP (como
a Revista da Industria), bem como leis, financiamentos e isen¢des as empresas do bloco

interno, principalmente os “campedes nacionais” do BNDES. Mais prudente que Singer,

8

Ver também dos autores: Boito Jr e Marcelino (2011); Boito (2013); Boito Jr. e Berringer (2014); Saad-
Filho e Johnston (2005), Saad-Filho e Mollo (2006), Saad-Filho e Yalman (2009); Saad-Filho e Morais
(2014).
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Boito Jr. (2012, p. 69) trata a politica econdmica como “neodesenvolvimentista”, criando

9
um conceito radial para justificar o “hibridismo” .

N3do cabe aqui avaliar em detalhes a argumentacdo dos autores, mas assinalar alguns
aspectos importantes para o debate, j4 que ambos o vém como inconcluso e
reconhecem a necessidade de mais pesquisas para avancar no tema. Em primeiro lugar,
partimos da hipdtese que o PT, em sua formagdao, propunha ser um partido que
expressava os interesses da classe trabalhadora (principalmente sindicalizada), a rigor
sem pretensdo de representar qualquer fragdo burguesa. A aproximagao com setores
empresariais deu-se inicialmente em experiéncias locais, no governo de Olivio Dutra
(1999-2003), no Rio Grande do Sul, assim como em prefeituras (Fontoura, 2015).
Contudo, mesmo que ainda se facam necessarios mais estudos, admite-se que é dificil

Ill

defender, no atual “estado da arte”, que setores burgueses eram hegemonicos, ou
mesmo expressivos, seja no partido ou na formagdao de tais governos. Todavia, a
mudanca ocorreu a partir da “Carta ao Povo Brasileiros” (2002). Esta cumpria duas
funcdes, dentre outras: (a) dirigia-se a burguesia como classe, indistintamente,
comprometendo-se com o abandono das bandeiras mais radicais do PT no que tange as
moratdrias e auditorias das dividas interna e externa, bem como ao direito de
propriedade; (b) acenava particularmente ao setor bancario e a todos os segmentos
possuidores de aplicagdes financeiras, o que compreende nado s6 as grandes empresas,
mas as de menor porte, a classe média e até os sindicatos, através dos fundos de pensao
(Oliveira, 2003).

Ficava estabelecida, a partir de entdo, a inclusdao da burguesia financeira e dos setores
rentistas ndo sé no bloco no poder, mas sua hegemonia. Tal compromisso firmou-se

através da manutencdo do regime de metas de inflacdao e do tripé macroecondémico do

governo de F. H. Cardoso. E esse compromisso que permite falar em hegemonia, pois se

9

Os conceitos radiais sdo utilizados quando o cientista precisa atualizar o conceito, de forma a amplia-lo
para abarcar fatos novos. Geralmente isso é feito com prefixos ou adjetivos, como seriam os casos de
neodesenvolvimentismo, novo-desenvolvimentismo, social-desenvolvimentismo, etc. Deve-se ter
precaucdo para que tal “viagem” (traveling) do conceito ndo ocasione um “alongamento” (stretching) que
leve a distor¢do (Weyland, 2001). Isso ocorre, por exemplo, quando o conceito radial fere o hard core do
conceito original. Neste caso, pode haver um falso positivo, ou seja, o conceito ficaria tdo amplo que
abarcaria iniUmeros casos que, a rigor, ndo seriam abrangidos pelo conceito original. Por exemplo:
qualguer medida intervencionista ou a favor do setor industrial seria considerada como
desenvolvimentista.
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trata de politicas decisivas para sua manutencdao como a fragdo mais importante dentro
do bloco no poder, e que acabou por levar a joia da coroa: o Banco Central, com a
promessa de manter sua autonomia (cabendo sua presidéncia a Henrique Meirelles,
ligado ao PSDB). No marco institucional brasileiro, cabe ao Banco Central, através do
Comité de Politica Monetdria, a definicdo das politicas monetarias e cambial. Ao aceitar
manter essa regra, o governo Lula abriu mdao de parcela significativa da politica
econdmica, restando apenas ao governo propriamente dito, sob sua area de influéncia,
a politica fiscal, no Ministério da Fazenda (e uma valvula de escape que serd de ora em
diante utilizada para compensar as demais fracdes burguesas e os trabalhadores no
enfrentamento do setor privado bancério: os bancos publicos).

Deve-se notar que se pode falar em hegemonia porque foi conferida a essa fracdo de
classe, através de dois instrumentos-chave — cdmbio e juros — a definicdo do grau de sua
autonomia diante do préprio governo, ja que ela se torna capaz de arbitrar ganhos e
perdas e, assim, de definir a taxa de lucro ndo sé do setor financeiro, mas de todas as
outras fragcdes do capital. Por outro lado, a exigéncia de superdvit primario no tripé
impunha limite a Unica politica instrumental que restava ao governo eleito: a fiscal.
Deve-se notar que, no Brasil, possivelmente mais do que em qualquer outro pais, a
hegemonia financeira fica visivel ao se perceber que os conceitos de déficit ou superavit
nominal do setor publico foram abandonados na formulagdo da politica econémica em

10
prol de seus correspondentes “primarios” . Tal conceito difere do déficit ou superavit

total por excluir o pagamento de juros e da correcdo monetaria de seu cdlculo. Trata-se
de um dos principais sustentaculos da hegemonia financeira, pois é forma engenhosa

de resguardar tais fragcOes do capital de quaisquer medidas de corte de gasto publico. A

10

A hegemonia financeira ndo é, obviamente, especifica do Brasil. Em outros paises também é feito
ajuste nos cortes de gastos, inclusive sociais, enquanto os ganhos dos setores rentistas sdao preservados.
No Brasil, entretanto, ndo sé as taxas de juros sdo bem mais elevadas como a regra do superavit primario
como “clausula pétrea” da politica econdmica o torna inquestionavel e é uma forma para preservar os
ganhos financeiros diante de qualquer ajuste. Note-se que se a meta abrangesse o déficit nominal ou total
do setor publico, o setor financeiro poderia também ser atingido, ou pelo menos objeto de discussdo
politica. Essa preservagdo e autonomia sdo exatamente o que sugere o conceito de hegemonia, pois o
ajuste é passado adiante para os demais setores sociais, seja do capital ou dos trabalhadores. No limite,
e 0 maximo requinte, deu-se quando a politica de impossibilidade de déficit primdrio foi inserida na
Constituicdo, como ocorreu com a PEC 55, em 2016, proposta pelo governo Temer. Com essa medida,
limitou-se mais ainda o alcance do ultimo instrumento de politica econémica de todos os governos eleitos
nos préximos 20 anos.
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exigéncia do superavit primario passa a ser a principal tarefa do ministro da Fazenda, e
principalmente em momentos de crise, como de inflagdo alta. Pela regra, comprime-se
os gastos dos demais setores, mas resguarda-se o setor financeiro de qualquer ajuste.
Além disso, o combate a inflagdo é feito através dos juros (elevando-os) enquanto
ocorrem os cortes orcamentarios dos demais setores. Assim, o Banco Central tem
autonomia para realizar politica exatamente oposta a da austeridade, pois eleva a taxa
de juros, o que aumenta os gastos publicos, eleva o déficit nominal e neutraliza o esforco
da politica fiscal recessiva. E, o que é mais dramatico, torna necessario, num segundo
momento, ainda mais cortes “primarios”, pois o déficit nominal cresce enquanto o
superdvit primdrio é perseguido. Nesse aspecto, a “Carta ao Povo Brasileiro”, em uma
reflexdo histérica, lembra outra conjuntura brasileira de um governo de esquerda: o
parlamentarismo que o presidente Goulart precisou engolir em 1961, ao qual se
submetia e cedia parte do poder para assumir o cargo.

Destarte, parece-nos inapropriada a interpretacao de Singer (2015) de que o conflito
entre os setores “rentista” e “produtivista” fazia a balanca pender entre um e outro, sob
a arbitragem de Lula. Ndo que a correlacdo de forgas ndo pudesse se alterar ao longo do
periodo, mas por tal interpretagdo sugerir uma equivaléncia ou mesmo peso entre
ambos no bloco no poder (e, assim, que ndo havia uma fracdo hegemdnica). Nesse
aspecto, nossa analise permite robustecer a hipétese de que a balanga sempre pendeu
mais para um lado, indo ao encontro de autores que sustentam a participacdo
subordinada do setor produtivista no bloco no poder frente ao capital financeiro, como
Paulani (2003; 2017, in: Paula 2005), Teixeira e Pinto (2012), Gongalves (2012) e
Filgueiras (2015). Mesmo a reversdo do processo de desindustrializacdo, que em tese
poderia significar maior peso do lado produtivista, ndo se verificou nem como epicentro
da intencionalidade da politica econdmica (ex-ante) e tampouco em seus resultados (ex-
post). Neste ponto, Boito Jr. (2012, p. 69) tem toda razao ao defender que a coalizdo
governamental aceitava a especializacdo regressiva, revelando-se, portanto sem projeto
para reverter a posicao subordinada do Brasil no capitalismo internacional. J& Milan
(2017) vai além, pois mostra que nos governos em pauta a insercdo externa e a
dependéncia se aprofundaram, portanto relativizando a for¢a da burguesia interna no

bloco no poder.
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Nossa interpretagdo, por conseguinte, é que o governo Lula, ao pactuar com o setor
financeiro hegemonico, nunca voltou atras em tal compromisso (ao ponto de sugerir a
Rousseff, em cena de “realpolitik”, pouco antes do impeachment, que para evita-lo a
melhor férmula para “acalmar os mercados” seria convidar Meirelles para comandar a
area econ6mica). Aos demais setores sociais, do capital ou do mundo do trabalho, Lula
atendeu com politicas que podemos denominar de compensatdrias. Assim, a tese
central de nossa interpretacdo sobre a politica econémica do governo Lula pode ser
expressa como, resguardada a hegemonia do capital financeiro, nacional e
internacional, ao outorgar-lhes o epicentro das politicas instrumentais de condu¢éo da
macroeconomia (como monetdrias e cambiais), aos demais segmentos reservaram-se
politicas compensatorias -o que nao significa que estas, em determinadas conjunturas,
possam ser desprezadas ou consideradas menos importantes.

Denominamos aqui de “compensatdrias” as medidas tomadas em favor tanto de outras
fracoes do capital como dos trabalhadores (tanto dos sindicalizados da tradicional base
petista, como os excluidos do interior profundo do pais, contemplados com bolsas e
outras politicas publicas). Tal pacto social ndo pode ser subestimado em sua arquitetura,
a qual se apoiava em uma féormula que previa austeridade macroeconémica
conjuntamente com redistribuicdo de renda — o que fomentava o ceticismo quanto a
sua viabilidade. Todavia, o governo adotou e manteve as politicas de aumento de saldrio
minimo e de ampliagao de programas como “Fome Zero”, “Bolsa Familia”, “Minha Casa
Minha Vida”, “Luz para Todos”, “Crédito Consignado”, “Ciéncia Sem Fronteiras”, “Mais
Médicos”, assim como a ampliacdao de vagas em universidades publicas e a adog¢do do
sistema de cotas raciais e por nivel de renda. O compromisso histérico com distribuicdo
de renda e inclusdo social foi mantido nos dois governos petistas, o que afasta da
tentacdo de considerd-los como neoliberais simplesmente por manterem o tripé
macroecondmico e/ou por ndo terem forca politica ou disposi¢cdo para enfrentarem a
hegemonia financeira. Como consequéncia, ao contrario dos governos neoliberais, os
programas sociais foram ampliados e o indice de Gini e a taxa de pobreza apresentaram
série com melhoria consistente ao longo do periodo, conforme mostrou o grafico 3.

Da mesma forma, entendemos que ha respaldo empirico robusto para a interpretacao
de Boito Jr. (2012) e com Saad-Filho (2016) no que diz respeito a série de medidas em

favor dos segmentos “internos” do capital: foram esses setores os mais beneficiados



25

pelas politicas do BNDES, através de crédito, subsidio e isen¢des. Assim como os bancos
nacionais, os quais, mesmo na crise, nao viram ameaga nem a seus lucros nem de serem
comprados por grupos estrangeiros, como ocorrera no governo Cardoso. Por outro lado,
os setores do agronegdcio e das empreiteiras nacionais tiveram assegurada sua
expansao, inclusive com a politica externa de privilegiar eixo Sul-Sul, o Mercosul e o
BRICS.

Como se pode entdo interpretar a “nova matriz macroeconémica” e as mudancas a
partir do segundo semestre de 2011? Ora, realmente estas, em primeiro lugar, s6
podem ser entendidas como reativas a crise e sem um projeto de retomar e avancgar no
processo de industrializacdo, o que afasta, conforme a conceituacao antes adotada, a
possibilidade de considera-las como expressdao de uma “virada desenvolvimentista”.
Mas por que a mudanca de orientacdo? A hipdtese fundamental é que a crise
internacional, somada as politicas internas de compensagdo, inviabilizaram a
manutengdo do pacto estabelecido por Lula. A “fé6rmula” de conciliagao entre classes
adotada — austeridade com politicas compensatérias crescentes — supunha, para sua
viabilidade, PIB e renda nacional também crescentes. Ela foi possivel de ser mantida
enquanto houve: (a) folga no balanco de pagamentos, até entdo assegurada com a os
termos de troca favordveis das commodities e com a disposicdo de entrada de capitais
externos crescentes, seja através de investimentos estrangeiros diretos seja para
especulacao financeira; (b) espaco para aumento do salario minimo e dos saldrios no
setor privado, enquanto havia defasagem entre estes e a produtividade, dado o arrocho
salarial que vigorara desde o fim da década de 1970; e (c) superavit primario, o que
permitiu os gastos publicos e as isencdes e subsidios ao capital crescerem sem aumento
da carga tributdria. Com a queda da producdo e o desemprego, o déficit primario ndo
pode mais ser evitado, frente a maior inelasticidade dos gastos diante das receitas e o
fato de algumas destas terem vinculagdo constitucional, o que acirrou a disputa pelos
recursos publicos por parte de todos os segmentos que até entdo conviviam com
razoavel civilidade.

O grafico 7 mostra que o crescimento do salario minimo foi muito superior ao da
produtividade do trabalho, a qual se manteve estagnada no periodo dos governos do
PT. Essa dinamica se refletiu em queda de competitividade da industria brasileira,

através da elevacdo relativa do custo do trabalho, medido em ddlares. O aumento
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continuo dos salarios, aliado a estagnacdo da produtividade e a taxa de cambio
apreciada, comeg¢ou a comprimir a taxa de lucro, inviabilizando o investimento. Segundo
Marquetti (2016), no governo Dilma ocorreu o que na literatura se denomina de “profit
squeeze”, ou esmagamento dos lucros. Para este autor, com o fim do boom das
commodities e a continuidade das politicas de redistribuicio de renda, a queda
acentuada da taxa de lucro, a partir de 2011, tornou invidvel a manutengao do padrdo

de crescimento do tipo wage-led instituido no governo Lula.

Grafico 7 —Evolugao da Produtividade do Trabalho, do Salario Minimo e do Custo

Unitario do Trabalho (niimero indice, 2000=100).
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Fonte: Ipeadata e CNI. Elaboragdo dos autores.

A opcdo de Rousseff pela mudanca, portanto, ndo resultou de simples escolha, mas de
uma imposicao dos acontecimentos, pois as bases materiais que sustentavam tal pacto
— para usar a velha expressdao — ndo mais existiam. Sua Unica alternativa para evitar a
recessdo, e com isso evitar o acirramento das disputas politicas, seria através de uma
politica anticiclica. A duvida era: com que instrumentos, ja que os mesmos estavam
amarrados pelo pacto vigente? Isso sé seria possivel com o rompimento da coalizdo
costurada por Lula - o enfrentamento da autonomia do Banco Central e o fim do “tripé”
— 0s quais ndo eram apenas simbodlicos, mas instrumentos indispensaveis como
sustentacdo da hegemonia financeira no bloco no poder. E de notar que, ao fazer tal

opcao, o governo Rousseff ndo sd atingia em cheio o marco institucional que garantia a



27

hegemonia ao setor financeiro, como afetava também as demais fragGes burguesas, as
quais foram gradualmente se afastando do governo. Na impossibilidade de expandir o
déficit publico e a carga tributaria, o governo optou pelo desastrado “supply side”, ou
seja, conceder incentivos para que o préprio investimento privado respondesse pela
reativacdo da economia. Nesse sentido, Carneiro (2017) levanta a questdo, que merece
ser aprofundada, se realmente o estado brasileiro hoje teria instrumentos (empresas
publicas, bancos, capacidade de planejamento) para comandar a taxa de crescimento

11
de economia.

Por isso ndo temos a mesma surpresa que Singer (2015, p. 59), que considera “ir6nico”
os industriais da FIESP terem se alinhado contra o governo enquanto a intervengao
atendia, nas palavras do autor, “seus préprios interesses”. Poderia se tratar em parte da
resisténcia empresarial ao intervencionismo, assertiva de Kalecki bem lembrada por
Rugitsky (2015). Mas bem menos a outra razdo apontada pelo autor polonés, a referente
ao temor de setores privados de que o governo ocupasse seu papel para reverter o ciclo,
num embate ideoldgico: opcdo diversa desta ja fora assumida pela prépria politica
econdmica com as medidas pelo lado da oferta.

A titulo de sugestdo, mas que merecem maior investigacdo, arrolamos varios motivos
gue teriam contribuido para afastar os setores do empresariado do governo: (a) o déficit
publico acirrava o conflito dentro dos setores beneficiados pelas politicas
compensatdrias; os setores empresarias teriam que compartilhar os cortes entre si e
com os trabalhadores; (b) o governo sinalizava que ndo abriria m3o de manter os
trabalhadores em sua base de apoio. Rousseff, numa expressao bem brasileira, afirmou
na campanha da segunda eleicdo o que vinha fazendo: ndo mudaria a politica de ganhos

reais do saldrio minimo nem cortes nos programas sociais “nem que a vaca tussa”

11

Em entrevista para o jornal Folha de Sdo Paulo, em 03/09/2017, Dilma Rousseff ao ser questionada
sobre o insucesso de sua politica industrial, afirmou o seguinte: “O que ndo foi bem correspondido foi a
reducdo de impostos para a industria. Queriamos trocar desonerag¢do pela manutengao de empregos. O
que se provou ali? Que para este setor, no Brasil, a primeira op¢do é aumentar a margem de lucro. A
segunda pode ser aumentar o investimento, mas eu ndo cheguei a ver essa op¢do se materializar”.
Percebe-se que Dilma admite que seu objetivo foi a manutengdo do nivel de emprego e que sua politica
“supply side” foi um erro. Todavia, ela atribui seu insucesso ao comportamento dos empresarios que
procuraram elevar a margem de lucro, quando na verdade os dados mostram que a taxa de lucro estava
em queda, e a redugdo dos impostos apenas compensou a manutencado da margem. Sobre a problematica
relativa a queda da taxa de lucro ver Marquetti (2016) e Prado (2017).
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(https://www.youtube.com/watch?v=hQ9aQo3wjWU). Ou seja: a compressdo da taxa

de lucro ndo seria aliviada por queda nos saldrios — saida classicamente esposada por
um governo ortodoxo, que optaria por recessao para enfrentar a crise. A pressao
governamental era por expressivos investimentos em produtividade, o que jogava a
responsabilidade aos préprios empresdrios; (c) a alternativa para manter o fluxo de
gastos sem aumentar o déficit publico sé seria vidvel com aumento de impostos. Os
empresarios passaram a defender corte de gastos, como a reforma da previdéncia,
enxugamento da maquina publica e nos programas sociais; (d) o risco, diante das
alternativas anteriores combinadas, de que o governo optasse por impostos
progressivos sobre lucros e propriedade, o que inviabilizaria ainda mais o pacto de
coalizdo de classes costurado por Lula em 2002; (e) as politicas verticais do governo
através de estimulo a “campedes nacionais”, isencdes de impostos e subsidios atraiam
os setores beneficiados, mas ao mesmo tempo desgostavam outros. Os lideres das
associacOes industriais e comerciais, assim, ganhavam apoio dos pequenos e médios
empresarios desgostosos com a carga tributaria e com os custos trabalhistas através de

12
um discurso pro- austeridade ; (f) os setores internacionalizados somaram-se aos

demais para denunciar o intervencionismo, ao verem-se prejudicados com medidas de
cardater “nacionalista” em programas como Pré-Sal e industria naval, que resguardavam
parte dos investimentos ao capital nacional. A midia explorou intensamente que o
“nacional-desenvolvimentismo” de Rousseff nestes setores lembrava o varguismo que
F. H. Cardoso prometera em seu governo sepultar para sempre.

Assim, por diferentes motivos, o pacto estabelecido por Lula foi sendo desfeito,
unificando todos os segmentos da burguesia contra o governo. Ao assumir no segundo
mandato, Rousseff percebeu e montou uma equipe de cardter mais ortodoxo com
Joaquim Levy, ligado ao setor financeiro, na pasta da Fazenda. Este retornou ao tripé da
politica econdémica de antes de 2011. Com isso, contrariava a base popular que levara a

vitéria magra da chapa petista, mas sinalizava que respeitaria os compromissos com o

12

Carneiro (2017, p. 27 argumenta que os financiamentos do BNDES foram muito mais capilarizados,
havendo inclusive desconcentracdo no periodo. O autor reconhece, entretanto, a “grande publicidade
negativa” em torno dos “campedes”, e é sobre esta que nos referimos como elemento persuasivo na
critica ao governo.


https://www.youtube.com/watch?v=hQ9aQo3wjWU
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setor financeiro hegemonico. Mas nesta conjuntura as contradicdes do governo nao
eram mais com este setor, pois o Banco Central ja recuara na politica de juros
baixos/cambio desvalorizado: o crescimento da inflacdo legitimava a volta da
austeridade. O epicentro da discussdao da politica econdmica voltaria ser o superdvit
primario. Garantida a continuidade da hegemonia financeira, o foco da tensdo estava
nos setores da politica compensatdria, com a majoragdo de incerteza em diversas
frentes: que gastos primarios seriam cortados? Que impostos seriam aumentados? Os
subsidios e isengdes aos empresarios seriam mantidos? Enfim, sobre quem cairia o custo
do ajuste? Deve-se assinalar que enquanto setores empresarias, como a FIESP, ja
lideravam a campanha do impeachment, o ultimo setor do grande capital a aderi-la foi

13
o financeiro . O que ndo é de estranhar: o Ministro da Fazenda, Joaquim Levy, saira de

suas hostes e o setor era o Unico ao qual ja estava assegurado, pela prdpria politica
econdmica vigente, que passaria incélume pela crise. O Unico, portanto, ao qual restava
certa dose de incerteza quanto ao que poderia perder diante de atitude tdo arriscada e

radical como a de derrubar um governo eleito.

Conclusao
Nessa ultima secdo apresentamos uma sintese de nossa interpretacdo sobre a politica
econdmica dos governos de Lula e Rousseff, bem como de sua base de sustentacao.
Embora concordamos com a necessidade de dar continuidade as pesquisas e aprofundar
as investigacbes sobre pontos especificos, nossas conclusdes preliminares podem ser
assim resumidas:
a) O Partido dos Trabalhadores nunca tivera base, desde sua formacdo, entre
setores da burguesia. Na eleicao de 2002, o partido passou a defender politica
de aliancas mais amplas, de forma a alargar sua base social e viabilizar sua vitoria.

Comecou com setores da burguesia “interna” (Boito Jr., e Saadi-Filho) e

13

Ver, nesse sentido: Ital e Bradesco sdo contra impeachment de Dilma; http://t.co/3GQfgz4TLe;
http://exame.abril.com.br/brasil/presidente-do-itau-unibanco-defende-permanencia-de-dilma/; e
https://spotniks.com/7-exemplos-de-como-a-elite-brasileira-e-contraria-ao-impeachment-de-dilma/



http://t.co/3GQfgz4TLe
http://exame.abril.com.br/brasil/presidente-do-itau-unibanco-defende-permanencia-de-dilma/
https://spotniks.com/7-exemplos-de-como-a-elite-brasileira-e-contraria-ao-impeachment-de-dilma/
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d)
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“produtiva” (Singer), mas com a “Carta ao Povo Brasileiro” incluiu o setor
“rentista” ou financeiro e articulou, assim, um amplo pacto social;

A hegemonia, em tal pacto, era assegurada ao capital financeiro (um conjunto
de setores ndao homogéneo e que inclui bancos, investidores externos, fundos de
pensdo e demais setores possuidores de aplicacdes financeiras em seu portfdlio,
como empresarios e alta classe média). Mantinha-se, assim, a politica econdmica
do governo Cardoso, assentada no regime de metas de inflacdo e autonomia do
Banco Central para geri-lo, e executada através do tripé formado por altas taxas
de juros, cambio valorizado e superdvit primario. Essas medidas, somadas ao
fato de ndo contemplar a reversdo da desindustrializacdo, afastam a
possibilidade de entender a politica econémica do governo Lula como
desenvolvimentista;

Os setores ndao hegemonicos no bloco no poder, ou prejudicados pelas
consequéncias da politica macroecondmica implantada, tanto da burguesia
como de trabalhadores, seriam contemplados por politicas compensatérias.
Essas foram possiveis enquanto houve crescimento do PIB, folga no balanco de
pagamentos, defasagem entre saldrios e produtividade e possibilidade de
manter gastos publicos e subsidios sem comprometer o superavit primario;

O conjunto das medidas revela que, se o governo Lula (e Rousseff) carecia de um
projeto econOmico industrializante e desenvolvimentista, por outro lado
mantinha seu compromisso com politicas sociais ativas, a fim de reverter as
desigualdades sociais e a exclusdo social. Assim, a politica econ6mica tampouco
pode ser considerada rasamente como expressdao de neoliberalismo ou de
submissdao pura e simples a palavras de ordem como “estado minimo”. Ao
contrario, tal pacto politico resguardava a fracdo hegemoénica a conducdo da
politica macroecondmica, mas exigia intervencionismo permanente para
viabilizar e arbitrar as politicas compensatorias;

A opcdo pela “nova matriz macroeconémica” adotada por Rousseff, a partir do
segundo semestre de 2011, n3do foi simples opcdo de mudanca de orientacdo da
politica, mas deu-se por pressao da prépria crise, com a queda na demanda de
commodities, recrudescimento da inflagdo, diminuicdao da folga que existia no

balanco de pagamentos, no superavit primario e na defasagem entre salarios e
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produtividade. Tratou-se, portanto, ndo de uma “virada desenvolvimentista”,
mas de alternativa encontrada para manter o projeto histérico petista de
inclusdo social, além da consciéncia de que com politicas recessivas o
desfazimento com setores do pacto seria iminente, inclusive com os setores do
capital até entdo beneficiados por politicas compensatdrias;

A “nova matriz macroecondmica”, portanto, rejeitava a austeridade como forma
de enfrentar a crise e o combate a inflacdo. Mas, para tanto, rompia com o pacto
estabelecido por Lula, pois passou a contestar a hegemonia do capital financeiro
ao interferir na conducdo da politica macroeconémica adotada e, assim, na
autonomia de instrumentos do Banco Central. Entretanto, tal matriz, embora
ndo ortodoxa, tampouco pode ser se considerada, a rigor, decorrente de uma
estratégia desenvolvimentista. Esta é mais visivel na formulacdo de marcos
regulatdérios em alguns setores de infraestrutura, mas mais se assemelha a
politicas contraciclicas, seja de carater keynesiano, de sustentacdo de demanda
agregada, ou pelo lado da oferta, ao pretender assegurar o crescimento com
incentivos ao investimento privado;

O governo Rousseff procurou, ao iniciar segundo mandato, reestabelecer a
hegemonia financeira no bloco no poder. A opcdo foi por medidas de
austeridade e pela volta do tripé macroecon6mico. Estas, todavia, acirraram
ainda mais o conflito tanto entre as demais fracdes burguesas entre si e destas
com relacdo aos trabalhadores. Ndo havia mais condicGes permissivas para
manter o superavit primario juntamente com as politicas compensatérias e a
redistribuicdo de renda, tal como fora possivel em 2002;

A alianca que sustentou o impeachment manteve a politica de austeridade, mas
procurou reunificar as fracdes do capital fazendo os ajustes com a promessa de
reformas que excluem segmentos expressivos dos trabalhadores e de parte das
classes médias, como reforma trabalhista, teto para os gastos primarios, corte
de beneficios ao funcionalismo publico, liberalizacdgo do emprego de
trabalhadores terceirizados para qualquer ramo de atividade e reforma da
previdéncia, dentre outras medidas. A definicdo por busca permanente de ajuste
do déficit publico através do conceito de superdvit primario foi incorporada a

Constituicdo por vinte anos (PEC 55): com isso, procura-se afastar, por longo
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periodo, tentagcGes como a de retorno a “nova matriz” de 2011. Entretanto, as
politicas compensatdrias ja prometidas as demais fragdes do capital foram
mantidas, como as referentes a subsidios e isencGes, bem como a recusa ao
enfrentamento do déficit pelo lado das receitas tributarias, mantendo sua
regressividade. Além disso, ampliaram-se as concessdes ao capital internacional
e aos setores internos a ele vinculados, como: modificagdao nas clausulas do Pré-
Sal e da industria naval, permitindo maior participacdo de empresas
estrangeiras; privatizacdo de aeroportos e na area de energia; e liberalizagdo de
areas protegidas para exploracdo mineral. A férmula adotada pelo governo
Temer, assim, foi manter a hegemonia do rentismo e retomar o pacto com as
demais fracdes burguesas, o que Lula assegurara em 2002 e ndo fora possivel

sustentar a partir de 2011.
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