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Resumo O objetivo deste artigo é mostrar a ascensao e o declinio do governo Dilma Rousseff a luz
de uma interlocugéo com a literatura (nacional e internacional) sobre as capacidades estatais. A
presidente dotou-se de capacidades institucionais para o enfrentamento do sistema financeiro, a
retomada do investimento em infraestrutura via planejamento e a consolidacao e ampliacéo da rede
de protecao social. A despeito da precariedade dos indicadores econémicos, foi no Brasil de Dilma
Rousseff que a pobreza extrema foi superada e formatou-se uma politica socialdemocrata assentada
na desmercantilizagao dos trabalhadores, na formacéo de capital humano e na erradicagao da misé-
ria. Ndo obstante, o governo Dilma fracassou em virtude de acontecimentos diversos e simultaneos
que abalaram as capacidades estatais de intervengao, como a recessao econémica, a crise fiscal
do Estado, a instabilidade politica, o escandalo de corrupgéo da Petrobras, o golpe parlamentar
travestido de legalidade democratica e a auséncia de reformas estruturais (tributaria, politica, etc.).

Palavras-chave Capacidades estatais, erradicagao da miséria, crise fiscal, golpe parlamentar, Dilma
Rousseff.

Abstract The purpose of this article is to show the rise and decline of Dilma Rousseff's govern-
ment in light of a dialogue with (national and international) literature on state capacities. The
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President has set up institutional capacities in order to face the financial system, the resumption
of infrastructure investment through planning and the consolidation and expansion of the social
safety net. Despite the precariousness of economic indicators, it was in Dilma Rousseff’s Brazil
that extreme poverty has been overcome and a social democratic policy grounded on workers’
decommodification, in human capital formation, and eradication of poverty was shaped. Neverthe-
less, Dilma’s government failed because of different and simultaneous events that have shaken
the state capacities of intervention, such as economic recession, the state’s fiscal crisis, political
instability, the corruption scandal of Petrobras, the parliamentary coup disguised as democratic
legality and the absence of structural reforms (tax, politics, etc.).

Keywords state capacities, eradication of poverty, fiscal crisis, parliamentary coup, Dilma Rousseff.

Introducao

O governo Dilma Rousseff foi marcado por experimentos muito peculiares como, por exemplo, a ten-
tativa (fracassada) de domesticar o capitalismo financeiro rentista, a retomada do investimento em
infraestrutura e o aprofundamento do modelo de protegéo social levado a cabo pelo governo Lula da
Silva. Ademais, cabem ser mencionados o escandalo de corrupcao da Petrobras, o agravamento das
tensoes distributivas e a ruptura da coalizdo politico-empresarial de suporte a governabilidade assen-
tada no presidencialismo de coalizao. Diante de um quadro internacional desfavoravel por ocasidao
da irrupcgao, em 2008, da crise financeira sistémica internacional (PINHO, 2012), que conduziu a
deterioragao do Estado do Bem-Estar Social nos paises europeus (Grécia, Itélia, Portugal e Espanha,
etc.), a presidente lancou um ambicioso programa de erradicacdo da pobreza extrema (Brasil Sem
Miséria) e manteve as mais baixas taxas de desemprego da histéria. Foram concedidos subsidios,
créditos e vultosos aportes do BNDES para o empresariado industrial, cuja contrapartida em termos
retomada do investimento e geracao de empregos foi insatisfatéria. Tudo isso ocorreu diante de um
quadro de desaceleracdo econdmica, de baixa arrecadacao tributaria e de retracao do boom interna-
cional das commodities, que deterioraram a capacidade fiscal do Estado brasileiro para dar prosse-
guimento as politicas de inclusao da ultima década.

Se 0s oito anos de FHC e do PSDB, criadores do Plano Real, se notabilizaram pela estabilidade
econdmica, a marca do periodo petista é a inclusdo social. Com programas educacionais (ProUni,
Fies, Pronatec), habitacionais (Minha Casa Minha Vida, Minha Casa Melhor) ou na area de salude
(Mais Médicos), o governo federal aumentou os gastos publicos ao mesmo tempo em que deu gas
a transformacdes sociais. Desde 2003, a proporcdo de negros no ensino superior cresceu de 25%
para 42%, embora a lei de cotas em universidades federais tenha sido aprovada somente em 2012.
Grande parte da mudanca foi impulsionada pelo crescimento da oferta de vagas no setor privado
(VALOR ECONOMICO, 12/05/2016).

A partir de uma interlocucao com a literatura nacional e internacional acerca das capacidades esta-
tais, bem como a tentativa de aplicar empiricamente tal arcabouco tedérico para a caracterizagao da
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conjuntura politica recente, o propdsito deste artigo é ressaltar a ascenséo e o declinio do governo
Dilma Rousseff. Assim, esta pesquisa esta embasada na seguinte questdo: Quais os fatores de ordem
politico-institucional, socioeconémica e financeira que conduziram a derrocada do governo Dilma
Rousseff?

A hipotese norteadora deste artigo € que, embora Dilma Rousseff tenha consolidado e aprofundado
as conquistas sociais do governo Lula da Silva, fracassou na retomada do crescimento econdmico
em razao do enfraquecimento das capacidades estatais de intervencdo, da auséncia de reformas
estruturais (tributaria, politica, etc.), do esgarcamento do presidencialismo de coalizdo, da irrupcao
do escandalo de corrupcao da Petrobras e do boicote do empresariado industrial ao investimento
produtivo, uma vez que este segmento do capitalismo brasileiro esta cada vez mais imiscuido as
praticas financeiras, rentistas e ndo-produtivas.

E pertinente esmiucar precisamente capacidades estatais & luz da literatura especializada. Assim, na
perspectiva de Kent Weaver e Bert Rockman, entre as capacidades estatais se incluiriam: (1) coor-
denar objetivos em atrito; (2) poder impor perdas a grupos poderosos; (3) representar os interesses
difusos e menos organizados, além dos poderosos e mais organizados; (4) garantir a estabilidade
politica para que as politicas publicas possam ter tempo de maturacao na sua implementacao e (5)
gerenciar divisdes politicas de modo a garantir que néo haja atritos internos (WEAVER e ROCKMAN,
1993). Ernesto Stein e Mariano Tommasi concebem capacidade estatal como a capacidade de
possibilitar a coeréncia entre as diferentes esferas de politicas, de modo que as novas politicas se
encaixem com as ja existentes (STEIN e TOMMASI, 2001). Ja segundo Celina Souza, o conceito de
capacidade estatal incorpora variaveis politicas, institucionais, administrativas e técnicas. De forma
simplificada, pode-se definir capacidade estatal como o conjunto de instrumentos e instituicoes de
que dispde o Estado para estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las (SOU-
ZA, 2016). Finalmente, Luciana Cingolani explora a capacidade extrativa do Estado. Segundo ela, a
capacidade fiscal enfatiza o poder do Estado para extrair recursos da sociedade, principalmente sob
a forma de impostos (CINGOLANI, 2013).

O artigo esta dividido em 5 secdes, sendo a primeira esta introducdo. A segunda secao disserta so-
bre a emergéncia do governo Dilma Rousseff, que tenta fazer frente ao poder inconteste da coalizao
liberal-financeira encabecada pelos grandes bancos. Embora tendo fracassado nesta incumbéncia
e nos indicadores econdmicos, o governo aprofundou a rede de protecao social instaurada na ges-
tdo de Lula da Silva, erradicou a extrema pobreza e manteve a mais baixa taxa de desemprego da
historia. Além de tentar reduzir os ganhos da fragdo bancario-financeira do capitalismo especulativo
nacional, atrelado as financgas internacionais, a presidente tentou viabilizar a transicdo de uma coa-
lizao assentada no mercado doméstico de consumo de massas para uma coalizéo conducente a re-
tomada dos investimentos em infraestrutura de modo a aumentar a produtividade, a competitividade
e suprimir os “gargalos” do desenvolvimento do capitalismo brasileiro. A terceira secéo escrutina a
miriade de elementos conducentes ao declinio do governo Dilma Rousseff como o baixo crescimento
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econdmico, a crise fiscal, a debilidade das capacidades estatais de intervencao, o esfacelamento do
presidencialismo de coalizdo e a emergéncia de um escandalo de corrupcao envolvendo as elites
politicas, empresariais e burocraticas. Apods o golpe parlamentar que destituiu a presidente do cargo,
a quarta secao devota-se a esmiucar brevemente as principais medidas do governo encabecado
pelo presidente interino Michel Temer do PMDB. De fato, delineia-se a primazia de uma burocracia
econbmica de viés fiscalista, austero e contrario ao aumento dos gastos sociais preconizados pela
Constituicdo de 1988. Nesse sentido, sugere-se que o Brasil caminha para a decomposicao do pacto
politico da Nova Republica. A quinta e Ultima secao realiza as consideracoes finais do artigo.

A Ascensao de Dilma Rousseff: enfrentamento da coalizao
financeiro-rentista, revitalizacao do planejamento na area
de infraestrutura e erradicacao da pobreza extrema

O crescimento econémico atrelado a distribuicao de renda, a instauracao de um mercado doméstico
de consumo de massas e a reducgao das desigualdades sociais contribuiu para que Lula da Silva
alcasse Dilma Rousseff, Ministra-Chefe da Casa Civil, a Presidéncia da Republica. Segundo dados
do Tribunal Superior Eleitoral, no 2° turno das eleicbes presidenciais de 2010, a candidata Dilma
Rousseff venceu as eleicdes com 55.752.483 votos, totalizando 56,05% dos votos validos. Por outro
lado, o candidato José Serra, do PSDB, obteve 43.711.162 votos, correspondendo a 43,95% dos
votos validos.

Embora no limiar de 2011 Dilma tenha optado por uma macroeconomia fortemente ortodoxa ao ele-
var os juros, aumentar o esforco fiscal e adotar uma série de medidas para frear o crédito, no segundo
semestre (agosto), o governo da inicio a Nova Matriz Macroeconémica' (BIELSCHOWSKY, 2014a;
ESTADAO, 16/06/2013), alvo de intensa controvérsia no debate em torno da economia politica do
Brasil contemporaneo. Entre as medidas implementadas, destacam-se: reducéo da taxa Selic queda
do Imposto sobre Operacdes financeiras (I0OF) para as linhas de crédito ao consumidor diminuicéo
dos spreads bancarios e aumento da oferta de crédito, especialmente, dos bancos publicos reducéo
e isengcado, momentéanea, de IPI e outros impostos para alguns setores econdbmicos, tais como auto-
motivo, moveleiro, “linha branca” de consumo duraveis e construcao civil. Bem assim, destacam-se
a adocao de mecanismos de controle de capitais com o aumento do IOF sobre varias modalidades
de transacdes financeiras entre nao residentes e residentes, reforma do setor elétrico e intervencoes
recorrentes no mercado cambial a fim de estabelecer uma taxa de cambio mais competitiva. Apos-
tando na reindustrializac¢do, criou-se o Plano Brasil Maior, ou seja, uma nova politica industrial visan-
do promover setores econdmicos estratégicos e investimentos em inovagdo tecnolégica, pesquisa e
desenvolvimento (FILHO e CUNHA, 19/12/2012; VALOR ECONOMICO, 19/02/2016). Desta forma,

1 Em artigo no qual analisa o primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014), André Singer designa esta politica
econdmica de “ensaio desenvolvimentista” (SINGER, 2015).
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realizou-se uma inflexdo pragmatica da politica macroecondmica. A preocupacédo nao diz respeito
apenas as questdes de curto prazo e inflacionarias, mas o crescimento e o longo prazo entraram na
agenda das autoridades monetarias.

Em artigo publicado no jornal Valor Econémico (19/12/2012), no qual faz um balanc¢o da fase de tran-
sicdo para a Nova Matriz Econdmica, o Ministro da Fazenda Guido Mantega atentou para o fato de
que a era do ganho facil e sem risco ficou para tras, apesar do choro e ranger de dentes dos poucos
gue se beneficiavam dessa situacdo. A economia vivia numa estrutura curto-prazista e isso esta se
alterando substancialmente para uma estrutura de longo prazo. Em sua concepcao, o Brasil estava
viciado em juros altos e cambio valorizado. Toda estrutura produtiva estava adaptada para essa rea-
lidade e a desintoxicacéo ndo ocorre do dia para noite. Enquanto os paises avancados adotam medi-
das de austeridade fiscal, que levam a deterioracao das condi¢cdes econdbmicas e sociais, o Brasil tem
buscado outro caminho, o da politica fiscal anticiclica, estimulando o investimento, reduzindo custos,
e mantendo a solidez fiscal, sem deixar de preservar os direitos e conquistas dos trabalhadores, es-
pecialmente aqueles de menor renda (MANTEGA, 19/12/2012).

Em entrevista concedida a este mesmo jornal, o secretario de Politica Econdmica do Ministério da Fa-
zenda, Marcio Holland, afirmou que o governo procurou, a partir de politicas anticiclicas, com redu-
cao da relacao divida-PIB, criar espacos fiscais para promover intensa desoneracéo do investimento
e da producéo. A desoneracao da folha favorece a formalizacdo do mercado de trabalho e a reducéo
do custo do trabalho. Trata-se de uma dindmica muito prépria de crescimento do investimento, as-
sociada a expansao de classes sociais por causa de programas de inclusao muito importantes, como
0 de transferéncia incondicional de renda. A politica econémica prioriza 0 empresariado vinculado
ao setor produtivo e ndo aqueles que fazem aplicactes financeiras de curtissimo prazo no Brasil e
0s especuladores em geral. Nao ha espaco para atividades especulativas e taxas de juros elevadas
(VALOR ECONOMICO, 17/12/2012).

Um dos maiores exemplos da “queda de braco” e do “conflito distributivo” do governo com o setor
financeiro rentista se deu quando a presidente fez um pronunciamento a Nagao no dia anterior a
comemoracdo do Dia do Trabalho, O1 de Maio de 2012, em que demonstrou firmeza quanto a ne-
cessidade irrevogavel de reducéo das taxas de juros pelas instituicdes privadas. Em suas palavras:

E inadmissivel que o Brasil, que tem um dos sistemas financeiros mais solidos e lucrativos,
continue com um dos juros mais altos do mundo (...) A economia brasileira s6 seréa plenamen-
te competitiva quando nossas taxas de juros, seja para o produtor seja para o consumidor, se
igualarem as taxas praticadas no mercado internacional (...) Os bancos ndo podem continuar
cobrando 0s mesmos juros para empresas e para o consumidor, enquanto a taxa basica Selic
cai, a economia se mantém estavel e a maioria esmagadora dos brasileiros honra com presteza
e honestidade os seus compromissos (...) O setor financeiro, portanto, ndo tem como explicar
essa logica perversa aos brasileiros (REUTERS, 30/04/2012)
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Desta forma, Dilma tentou contrarrestar o poder abissal do capitalismo financeiro especulativo no
Brasil. Em 10 de outrubro de 2012, durante a 170% reunido do Comité de Politica Monetaria (Copom),
criado em 1996, a taxa Selic ficou definida em 7,25% ao ano — 0 menor patamar da série histérica
iniciada em 1986 (BANCO CENTRAL, 2012). Desde agosto de 2011, em dez cortes consecutivos,
a taxa de juros caiu de 12,5% para 7,25%. A coalizdo desenvolvimentista conduzida por Dilma
Rousseff, ao promover um verdadeiro enfrentamento com o capital financeiro rentista e reforcar o
papel indutor do Estado para atrair o investimento privado, viabilizou uma inflexdo no custo do ca-
pital. Medidas como a reducdo das taxas de juros nos bancos publicos (BNDES, Caixa Econdmica
Federal e Banco do Brasil), nos bancos privados e nas institui¢cdes financeiras foram levadas a cabo.
De fato, deu-se os primeiros passos no sentido de criar condicdes institucionais de combate ao rent-
-seeking e, portanto, o impeto voraz do setor financeiro rentista e ndo-produtivo?. Em uma clara linha
de descontinuidade com o governo Lula, delineou-se uma tentativa de domesticacao do capitalismo
financeiro. Tal movimento foi um esforco deliberado que esbarrou em interesses poderosissimos,
tendo em vista a lucratividade desmedida dos bancos acumulada nos ultimos anos e os fracassos
sucessivos da industria, que perde competitividade, dinamismo e participacdo no PIB. No ambiente
de crise internacional e de especulacao financeira, ao iniciar uma politica de juros baixos e reducao
dos spreads® bancarios, o governo Dilma Rousseff empreendeu uma “tentativa republicana” que
esbarrou em interesses fortemente enraizados. Houve uma iniciativa, ainda que efémera, de robuste-
cimento das capacidades institucionais do Estado para impor perdas a grupos poderosos (WEAVER e
ROCKMAN, 1993). Tentou-se empecer as tendéncias de “oligarquizacéo” e, portanto, de concentra-
cao de vasta rigueza nas maos de um grupo seleto e avesso a democracia assentada nos valores do
desenvolvimento com incorporacao social. A despeito desta iniciativa relevante e de curta duracéao,
a coalizao intervencionista “esta perdendo a batalha ideoldgica e politica para o mercado financeiro”
(BELLUZZO, 29/12/2013), que visa o retorno da “Santissima Trindade” macroecondmica e ortodoxa:
metas de inflacdo, cambio flutuante e austeridade fiscal.

Além de enfrentar o poder do setor financeiro, o governo Dilma inseriu o tema da infraestrutura na
agenda publica nacional. Nos ultimos anos, o fim da bonanca internacional das commodities e a
desaceleracao da economia chinesa evidenciaram as limitagbes do Estado brasileiro para levar a
cabo um modelo de desenvolvimento ancorado exclusivamente no mercado interno de consumo de
massas, como houve no governo Lula da Silva. Assim, a iniciativa privada vem sendo apresentada
como a Unica alternativa para alavancar os investimentos estratégicos em infraestrutura — rodovias,

2  Embora a taxa bésica (Selic) tivesse caido e alcangado o patamar mais baixo da histéria, 7,25% ao ano, as taxas
praticadas pelos bancos privados nédo estimulam o consumo e 0s investimentos. Durante a 39° Reuniao Ordinaria do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), no dia 30/08/2012, o Ministro da Fazenda, Guido Mantega,
afirmou que: “Uma das razdes pelas quais a economia brasileira cresceu pouco foi a falta de liberagéo de financiamen-
to pelas instituigdes financeiras e as taxas de juros elevadas” (O GLOBO, 31/08/2012).

3 Spread, segundo o Banco Central do Brasil, refere-se a diferenca entre o preco de compra (procura) e venda (oferta)
de uma acdo, titulo ou transagao monetéaria. Analogamente, quando o banco empresta dinheiro a alguém, cobra uma
taxa pelo empréstimo — uma taxa que sera certamente superior a taxa de captagdo. A diferenca entre as duas taxas
€ 0 chamado spread bancério. Trata-se da diferenga entre a taxa de empréstimo e a média ponderada das taxas de
captacéo de CDBs (Certificados de Depésito Bancério).
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|H

, aumentar a produtivida-
de e a competitividade da economia. O debate em torno da infraestrutura e da urgéncia em suprimir

ferrovias, portos, aeroportos e energia — a fim de minimizar o “custo Brasi

0s “gargalos” que obstaculizam o desenvolvimento tem fomentado o envolvimento das elites e atores
estratégicos como o Poder Executivo e seu aparato burocratico, o Poder Legislativo, o empresariado
industrial, os trabalhadores e os setores da sociedade civil como economistas e intelectuais. E cada
vez mais premente a necessidade ndo somente de crescer, mas de modificar as condi¢des estrutu-
rais para o desenvolvimento sustentavel e assegurar uma insercao assertiva na ordem internacional.
Diante disso, cabe levantar trés questdes concernentes a tematica da infraestrutura e analisar como
0 governo Dilma Rousseff respondeu a elas: (1) o governo possibilitou a transicdo de uma coalizao
distributiva para uma coalizao de investimento sem, todavia, negligenciar a necessidade de apri-
morar as politicas de retracdo da pobreza e da desigualdade levadas a efeito nos ultimos anos? (2)
0 governo avangou no combate aos “gargalos” da infraestrutura na direcao de um desempenho/
crescimento econdmico exitoso e de uma insercao competitiva nos mercados globais? (3) quais 0s
principais obstaculos econdmicos e politico-institucionais a transicao de uma coalizo distributiva
para uma coalizao de investimento?

O estado atual da infraestrutura brasileira reflete os baixos investimentos feitos pelos sucessivos go-
vernos nos ultimos 30 anos. Apds chegarem a 1,8% do PIB na década de 1970, os investimentos
publicos na area de transportes foram reduzidos devido aos cortes de gastos governamentais pro-
vocados pelas diversas crises financeiras que ocorreram nesse periodo. Nas ultimas trés décadas,
portanto, os investimentos anuais ndo alcancaram nem 1% do PIB, inviabilizando a realizacédo de
diversos projetos programados. Além dos irrisérios investimentos, a infraestrutura logistica brasileira
também sofreu nos Gltimos anos com o desmonte da estrutura de planejamento passada*. A crise
econbmica iniciada em meados da década de 1970 e a necessidade de respostas de curto prazo
por ela determinada levaram a um declinio conjuntural de planejamento de longo prazo do pais, que
envolvia grupos de trabalho de diversos ministérios e 6rgdos, sob a coordenacao politica e técnica
de um dérgdo central, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Tal declinio conjuntural
transformou-se, nas décadas seguintes, em declinio estrutural, com a perda de profissionais qua-
lificados e extincdo de alguns 6rgdos e empresas publicas (FLEURY, 2013). Porém, a Empresa de
Planejamento e Logistica, criada pela Lei n. 12.743, de 19 de dezembro de 2012, visa reconstituir
capacidades similares aquelas do GEIPOT, com uma abrangéncia maior®. Trata-se de uma empresa
estatal que tem por finalidade estruturar e qualificar, por meio de estudos e pesquisas, 0 processo

4 Foi nas décadas de 1960 e 1970 que o Brasil evoluiu na experiéncia de planejar, a partir da criacdo de instituicdes
como o IPEA e o Grupo Executivo para a Integracéo das Politicas de Transportes (GEIPOT). Todavia, esse periodo
desenvolvimentista foi interrompido, quando graves turbuléncias econémicas e politicas levaram o Brasil a trocar os
projetos desenvolvimentistas pelos planos de estabilizagdo monetéaria. Além de restricdes orcamentarias decorrentes
da divida publica interna e externa, entre 1985 e 1994, foram executados seis planos de estabilizagdo com duragéo
média de 18 meses cada e uma nitida aceleragao inflacionaria entre cada um deles, resultando em baixa capacidade
de investimento por parte do Estado. A estagnacédo dos investimentos levou a perda da capacidade de planejamento
de longo prazo do Estado brasileiro (FLEURY, 2013; FALCON, 2013).

5 Nao se trata, porém, de uma reproducédo dos modelos de planejamento do Nacional-Desenvolvimentismo (1930-
1980), haja vista que se forma, hoje, um ambiente institucional conformado por atores privados, agéncias regulatérias,
ministérios e empresas de planejamento.
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de planejamento integrado de logistica no pais, interligando rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e
hidrovias (EPL, 2014).

Os problemas da infraestrutura no Brasil ficam evidentes no estudo elaborado pelo World Economic
Forum (2011), que mensurou a competitividade dos paises. Desta forma, ocupando a 53° colocagéo
entre 142 paises no Indice de Competitividade Global, o Brasil estd apenas em 104° lugar no quesito
“qualidade da infraestrutura geral”, sendo o Ultimo em um grupo de paises formado por EUA (24°),
Africa do Sul (60°), China (69°), India (86°) e Russia (100°). Os principais fatores responsaveis pela
ma colocacéo do pais foram a qualidade das infraestruturas portuaria e aérea (130° e 122° lugares,
respectivamente), seguida do modal rodoviario (118°) e do ferroviario (91°). Por outro lado, desde a
década de 1960, os paises escandinavos — Finlandia, Noruega e Suécia — realizaram periodicamente
projetos de longo prazo de infraestrutura de transportes. O resultado do planejamento pode ser visto
na boa colocacao dos trés paises no ranking de eficiéncia logistica criado pelo Banco Mundial, no
qual ocupam a 3% a 10% e a 127 posicdes, respectivamente. No quesito infraestrutura, a Noruega se
destaca, situando-se na 3% colocacéo e deixando a Finlandia e Suécia nas 8% e 10? posicoes, respec-
tivamente (FLEURY, 2013).

Nos ultimos anos, a despeito dos inimeros “gargalos” de infraestrutura, o governo brasileiro vem se
dotando de capacidades estatais e burocraticas para o enfrentamento dessas questées. Assim, cabe
ressaltar a criagdo das carreiras de analista e especialista em infraestrutura e concursos publicos
para analistas de planejamento e orcamento e gestores governamentais. Em 2011, apds dois concur-
s0s publicos nacionais, cerca de 70 especialistas e 700 analistas de infraestrutura passaram a inte-
grar o quadro de servidores federais, desenvolvendo e gerindo projetos de engenharia em diversos
ministérios finalisticos. Esse movimento resultou também na diminuicao de servidores ocupados em
funcdes administrativas (atividades-meio) e na elevagao do nivel de escolaridade do setor publico,
sem, no entanto, significar descontrole nos gastos com pessoal (FALCON, 2013).

Apos as reformas orientadas para o mercado dos anos 1990, que priorizaram a logica da estabiliza-
cao macroecondmica em detrimento das politicas de desenvolvimento, a agenda devotada a suprimir
0s “gargalos” de infraestrutura emergiu na economia politica do Brasil recente. Tal agenda, por sua
vez, esta vinculada a revitalizacéo do planejamento governamental na area de infraestrutura e a pre-
servacao de instituicdes estratégicas como o BNDES, a Caixa Econdmica Federal e o Banco do Brasil,
gue desempenham um papel fulcral no financiamento de longo prazo dos projetos realizados em par-
ceria com o setor privado. A criacdo da Empresa de Planejamento Energético (EPE), da Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica (SP/PR) e da VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A.°
reiteram a retomada do planejamento estatal na area de infraestrutura, que é indispensavel para a
definicdo e implementacéo de politicas, para a consecucdo do crescimento sustentado e uma inser-

6 Trata-se de uma empresa publica, sob a forma de sociedade por ac¢des, vinculada ao Ministério dos Transportes, nos
termos previstos na Lein. 11.772, de 17 de setembro de 2008. A funcao social da VALEC é a construcao e exploracéo
de infraestrutura ferroviaria.
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cao competitiva do Brasil nos mercados globais. No ambito da primeira fase do Plano de Investimen-
to e Logistica (PIL), langcado em 15 de agosto de 2012, as politicas de concessdes, ainda que muito
incipientes, mostraram progressos importantes nas areas de rodovias e aeroportos, ao passo que 0s
setores ferroviario e portuario precisam avancar em seus respectivos marcos legais e regulatoérios.

Tentando responder as indagacoes acima levantadas, do ponto de vista das instituicdes politicas,
das elites estratégicas e das coalizbes de governo, ha entraves para a transicao de um modelo de
governanca assentado em uma coalizao favoravel a redistribuicdo para um gue tem no investimento
0 seu ponto central’. Sdo eles: os elevados “custos de transacdo” e o reduzido éxito legislativo do
governo Dilma Rousseff quando comparado ao governo Lula da Silva, a heterogeneidade de grupos e
interesses que circundam a coalizdo governativa (SANTOS e CANELLO, 2014) e a defesa de politicas
macroecondmicas antitéticas. Neste Ultimo caso, configura-se uma polarizacdo de ideias (e de prati-
cas politicas) acerca dos rumos que o pals deve seguir. Por um lado, ha uma coalizao liberal-rentista
atrelada ao capitalismo financeiro especulativo, cuja renda provém das elevadas taxas de juros que
afugentam o investimento produtivo. Por outro lado, ha uma coalizdo novo desenvolvimentista, que
procura aglutinar os interesses antagdnicos de dois atores estratégicos. Em primeiro lugar, o empre-
sariado industrial, partidario da flexibilizacdo das relacdes trabalhistas, é pouco arrojado e mobiliza
de forma irriséria o investimento e a inovacao, sobretudo em momentos de crise; mas que se bene-
ficia consideravelmente das politicas governamentais como a desoneracao da folha de pagamentos,
0s incentivos fiscais e vultosos empréstimos do BNDES. Em segundo lugar, os trabalhadores, que
demandam melhores salérios e a retracéo da desigualdade social via distribuicao de renda. Soma-se
a isso a desconfianca dos mercados financeiros (e também do empresariado) oriunda do fraco cres-
cimento econdmico obtido nos Ultimos anos, da perda de dinamismo e competitividade industrial, da
persisténcia inflacionaria, do aumento do gasto publico para estimular a demanda e da diminuigao
do superavit primario, exigindo do governo o beneplacito a uma politica fiscal mais rigorosa. Daf,
portanto, a debilidade em formar uma “coalizdo minimamente vencedora” (LEFTWICH, 2010) tal
como fizeram os paises asiaticos bem como constituir um “Bloco Social de Dominacao” (AMABLE
e PALOMBARINI, 2009) relativamente coeso e estavel para regular e estruturar o conflito social em
torno das politicas de desenvolvimento no Brasil. Isso vem atravancando a feitura de uma coalizédo
politica desenvolvimentista que viabilize a passagem de um modelo redistributivo para um paradigma
norteado pelo investimento.

Soma-se a essa dificuldade de transicdo para uma estratégia de investimento com incluséo social,
o fortalecimento cada vez mais incisivo da retdrica ortodoxa de diversos economistas — servigais do
mercado financeiro — e de setores conservadores da imprensa corporativa, contrarios ao aumento
dos gastos sociais, que reduziram substancialmente as desigualdades nos Ultimos anos. E de reco-

7 A natureza do regime democrético requer a barganha e diversos atores para chegar ao consenso. Isso, todavia, impde
problemas de coordenacédo da agao estatal como é o caso do debate publico sobre a necessidade de incrementar os
investimentos em infraestrutura e suprimir os “gargalhos” que impedem o crescimento da economia brasileira de forma
competitiva e sustentada.
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nhecimento publico as graves distorcdes da Nova Matriz Macroeconémica por meio de desoneracdes
fiscais, que acabaram resultando em enormes transferéncias de recursos para a industria sem con-
trapartida na maior producgao industrial, acarretando a perda da credibilidade do Tesouro para fazer
politicas fiscais contraciclicas (PAULA, 27/01/2016). Além disso, na maioria das vezes 0 governo
concedeu, a partir do BNDES, beneficios e subsidios ao empresariado industrial sem transparéncia
orcamentaria, metas de desempenho, avaliacdo criteriosa dos resultados e revisao diante de (possi-
veis) fracassos. Ou seja, 0 governo careceu de maior controle de resultados e capacidade de gestao.
O retorno do empresariado (aos subsidios estatais) em termos de geracao de empregos e fomento
ao investimento foi baixo. A despeito das distorcoes desta politica econémica heterodoxa e do baixo
crescimento acumulado desde 2011, é crucial salientar que ela inseriu a dimenséo social no centro
das politicas publicas. Conforme mostra o grafico 1, em dezembro de 2014, ela propiciou a mais
baixa taxa de desemprego em toda a Histéria do Brasil contemporaneo, de 4,3% (IBGE, 2016). Ade-
mais, preservou os ganhos de renda real dos trabalhadores, reduziu a pobreza extrema e deu conti-
nuidade a politica de valorizagcao do salario minimo, em clara contraposicao as politicas econémicas
do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario (1964-1985) e das Reformas de Mercado (1990-2002).
Infelizmente, esses fatores inovadores séo negligenciados pelos cardeais da ortodoxia convencional,
cuja prioridade é o pagamento de juros da divida para o mercado financeiro, em detrimento dos mais
pobres e da integridade do tecido social da democracia brasileira.

Grafico 1. Taxa de desocupacao (%) dos meses de dezembro (2002-2014)

O gréfico a seguir mostra a evolugdo, da taxa de desocupacao nos meses de DEZEMBRO, de 2002 a 2015, para o
conjunto das seis regides metropolitanas abrangidas pela pesquisa.
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FONTE: IBGE, Diretoria de Pesquisas, de Trabaiho & Pesquisa Mensal de Emprega.

Fonte: IBGE

Em 2 de junho de 2011 o Governo Federal lancava o Plano Brasil Sem Miséria (BSM), com o objetivo
ambicioso de superar a extrema pobreza até o final de 2014. O Plano se organiza em trés eixos: um
de garantia de renda, para alivio imediato da situacao de extrema pobreza; outro de acesso a servicos
publicos, para melhorar as condi¢es de educacgéao, saude e cidadania das familias; e um terceiro
de inclusdo produtiva, para aumentar as capacidades e as oportunidades de trabalho e geracao de
renda entre as familias mais pobres. E importante ressaltar que o ntcleo duro da pobreza brasileira
abrange 71% de negros e negras, 60% da regido Nordeste e 40% de criancas e adolescentes (0 a
14 anos). Um marco importante foi atingido pelo Brasil Sem Miséria em marco de 2013, quando
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0s Ultimos brasileiros do Programa Bolsa Familia que ainda viviam na miséria transpuseram a linha
da extrema pobreza. Com eles, 22 milhdes de pessoas superaram tal condicao desde o langamento
do Plano. Foi o fim da miséria, do ponto de vista da renda, entre os beneficiarios do Bolsa Familia.
Um fato histérico, que superou prazos e metas. O Brasil Sem Miséria cumpriu todas as metas a que
se propds. Metas ousadas e relevantes que foram superadas gracas ao esforco coordenado de todo
Governo Federal (PLANO BRASIL SEM MISERIA, 2015).

Grafico 2. Indicador de pobreza multidimensional cronica urbana e rural
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Fonte: PNAD/IBGE 2013. Elaborag&do: SAGI/MDS

Cabem ser destacados os principais resultados desta politica publica de teor multidimensional, que
contribuiu significativamente para a melhoria do tecido social, historicamente marcado pela exclusao,
pobreza e miséria: (1) 1,38 milhdo de familias extremamente pobres incluidas no Cadastro Unico e
imediatamente no Bolsa Familia (junho/2011 a novembro/2014); (2) o beneficio médio mensal do
Bolsa Familia aumentou 84% acima da inflacao; (3) aumento de 643% no total de familias identifi-
cadas no Cadastro Unico como Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos, passando de 191,9
mil familias em julho/2011 para 1,42 milhdao de familias em agosto/2014; (6) mais de 1,57 milhdo
de matriculas em cursos de qualificacdo profissional do Pronatec; (7) 358 mil familias recebendo
assisténcia técnica para aumentar a producao e melhorar a renda; (8) 781,8 mil cisternas entregues
para universalizar 0 acesso a agua para familias do semiarido; (9) 301,6 mil operacdes do Programa
de Aquisicao de Alimentos (PAA) realizadas com agricultores familiares de baixa renda; (10) priorida-
de na expansao da rede de saude para territérios com maior vulnerabilidade social a partir do Plano
Brasil Sem Miséria; (11) 724,5 mil familias de baixa renda beneficiadas com unidades habitacionais
do programa Minha Casa Minha Vida; (12) 3,6 milhdes de operacdes de microcrédito com benefi-
ciarios do Bolsa Familia e, finalmente, (13) 478 mil empresas de microempreendedores geridas por
beneficiarios do Bolsa Familia (PLANO BRASIL SEM MISERIA, 2015)
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Grafico 3. Terceira maior reducao do namero de pessoas
subalimentadas no mundo — 2002/2014 - FAO
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Fonte: FAO, 2014. Elaboragcdo: SAGI/MDS.

Grafico 4. Indicador de pobreza multidimensional crdnica por regiao
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Conforme salientado, e agora aprofundado, além da grande midia conservadora, economistas, con-
sultores do mercado financeiro especulativo e ex-burocratas do Estado brasileiro tém obtido amplo
espaco na grande imprensa e organizado Think tanks liberais que disseminam a retoérica do “Estado
minimo”. S&o argutos defensores do recrudescimento do (fracassado) tripé macroecondmico, defe-
nestram a politica anticiclica dos governos Lula e Dilma e chamam atencao para a insustentabilidade
da trajetdéria de aumento dos gastos publicos acima do crescimento da economia, que exigira um
ajuste maior, sob pena de um desastre fiscal. Esses apostolos da defesa ideoldgica das politicas de
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austeridade, carregados de ironia em seus artigos jornalisticos, atribuem diversos adjetivos de cunho
depreciativo a Nova Matriz Macroecondmica, tais como “estratégia desenvolvimentista fracassada”,
” “

“magica populista”, “aventura heterodoxa”, “keynesianismo de quermesse”, “fiasco retumbante”,

“atoleiro fiscal”, “aventura charlatanesca”, dentre outros. Segundo eles, o experimento heterodoxo

o
levado a cabo nos Ultimos anos, ao tornar o setor publico o principal protagonista no processo de
desenvolvimento do pais, aprofundou os problemas estruturais, tendo conduzido o pais a estagnacéo
atual e ao esgotamento do contrato social da redemocratizagéo, consubstanciado na Constituicao de
1988. Ainda de acordo com eles, a reacdo do governo a crise de 2008 agravou ainda mais 0s pro-
blemas nacionais e os desenvolvimentistas abusaram das politicas de salario minimo para expandir o
emprego sem qualquer consideragao acerca dos efeitos sobre a produtividade. O Congresso deveria
mexer em “vacas sagradas” como a politica de valorizacdo do salario minimo. Além de serem favo-
raveis a reducdo da intervencéao estatal na economia e refratarios a “canibalizacdo do gasto social”
dos Ultimos anos, sao partidarios da tese da “contracao fiscal expansionista”, segundo a qual um
ajuste fiscal forte produz uma melhoria nas expectativas empresariais, que reagem positivamente
aumentando seus investimentos, e permite uma redugao nos juros a médio prazo (ALMEIDA, LISBOA
e PESSOA, 2015; AMADEO, 13/03/2015; ARBACHE, 23/09/2015; EL PAIS BRASIL, 19/10/2015;
ESTADAO, 24/09/2015; FERREIRA e FRAGELLI, 19/08/2015; FRAGA, 13/09/2015; FOLHA DE SAO
PAULO, 13/09/2015; FRANCO, 26/01/2014; O GLOBO, 17/09/2015; LOYOLA, 06/07/2015; MEN-
DES, 2014; MEIRELLES, 11/05/2014; PESSOA, 02/05/2015; PINHEIRO, 04/03/2016; SCHWARTS-
MAN, 17/07/2013; VALOR ECONOMICO, 01/10/2015; WERNECK, 05/06/2015).

Tais analises sdo muito similares as dos tecnocratas formuladores da politica macroeconémica do
Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario, como Octavio Bulhdes, Mario Henrique Simonsen, Carlos
Langoni, Roberto Campos, etc. Todos sem complacéncia com a dimenséo social do desenvolvimento
e compulsivos pelo crescimento econdmico a todo custo, como se — e somente se — este fosse ca-
paz de resolver as mazelas nacionais. 1sso mostra como, ao longo do tempo, o comprovadamente
fracassado neoliberalismo foi incapaz de se atualizar as demandas sociais e continua tdo perverso
e concentrador de renda como nunca; ndao sé nos paises em desenvolvimento, mas no mundo de-
senvolvido. A sua face financeira vem cada vez mais dilacerando o Estado brasileiro como provedor
de servicos publicos e formatador de uma rede de protecao social no médio e longo prazo. O que a
fracdo de economistas ortodoxos se nega a reconhecer é que o intervencionismo estatal foi a alavan-
ca para o desenvolvimento e a modernizagao da estrutura produtiva do capitalismo brasileiro. A rigor,
se seguissemos o liberalismo, ainda serfamos uma grande fazenda, ou seja, um protétipo de Nacao
aferrada a vocacao agrarista e com uma enorme populacao analfabeta, faminta e na mais absoluta
miséria. Sem uma inflexdo desenvolvimentista na politica macroecondmica dos governos Lula da Sil-
va e Dilma Rousseff, os ganhos sociais (inéditos) e de sustentabilidade no longo prazo ndo existiriam.
Anteriormente, o “Estado minimo” dos anos 1990, aprisionado a ortodoxia convencional, privilegiava
0 superavit primario em detrimento da sociedade, marcada por elevadissimos indices de miséria,
pobreza, privacdo, informalidade e desemprego. E exatamente a este Estado inerte e obsoleto que
esses economistas da fracdo bancario-financeira do capitalismo especulativo brasileiro desejam re-
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tornar. Um Estado que é empiricamente incapaz de planejar (estrategicamente) o desenvolvimento
no longo prazo, de dar conta do problema da desigualdade e de minimizar o déficit de inclusdo social
no Brasil.

A despeito das medidas favoraveis ao empresariado industrial e das possiveis convergéncias entre
este setor e 0 viés desenvolvimentista do governo Dilma Rousseff, os industriais foram progressiva-
mente se afastando da presidente, alinhando-se lenta e continuamente ao bloco rentista de oposicao.
Cresceu entre eles a ideia de que se tratava de mandato “intervencionista”, que inviabilizava os inves-
timentos e nado criava confianga®. O irbnico é que a intervencéo, que de fato houve, visava atender aos
proprios industriais. Estava em curso, portanto, a dissolucao da coalizéo produtivista e a formacao da
frente Unica burguesa antidesenvolvimentista (SINGER, 2015). Diante do insuficiente desempenho
econdmico do pais, a coalizdo financeiro-rentista recuperou as suas forgas e 0os economistas a ela
vinculados passaram a “explicar” o baixo crescimento, que seria consequéncia da politica industrial,
sobretudo da politica de desoneracdes, que “confundiria” os empresarios e 0s levaria a nao investir.
Tal explicacdo nao fazia sentido, todavia obteve certa credibilidade com a reducéo do superavit pri-
mario e o aumento da inflacao. Logo a burguesia rentista e seus economistas liberais buscaram coop-
tar para sua causa os empresarios, embora seus interesses sejam conflitantes, enquanto a presidente
mostra dificuldade em fazer com eles o pacto politico desenvolvimentista (BRESSER-PEREIRA,
02/12/2013a; 2013b) ou construir uma coalizdo de classes desenvolvimentista (DINIZ, 2013).

A inflacdo, depois de 0 governo ndo conseguir mais segurar artificialmente os precos administrados,
como 0s de combustiveis e energia elétrica, saltava para 10,67%, mais que o dobro da meta de
4,5%. O superavit primario, que com Lula chegou a registrar 3,7% do PIB embalado pelo cresci-
mento da economia e pelo cenario internacional favoravel com o superciclo das commodities passou
para um déficit de 1,9%. Economistas e integrantes da oposicao costumam enfatizar os equivocos
da politica desenvolvimentista de Dilma, que minaram a confianca do empresariado € mexeram
com fundamentos macroecondmicos: os aportes bilionarios no BNDES, para empréstimos a juros
subsidiados a intervengdo no setor elétrico a tentativa de baixar os juros na marra a concessao de
isencOes tributarias para alavancar setores da industria e os efeitos inflacionarios e fiscais que dai
decorreram. As contas publicas deterioraram-se. A divida bruta, que era de 51% do PIB no fim do
governo Lula, deve chegar a 73,5% até dezembro. Em meio a campanha a reeleicao, acelerou-se o
gue ficou conhecido como contabilidade criativa. As “pedaladas fiscais” praticadas por outros presi-

8 A presidente teria aberto excessivas frentes de luta simultaneamente. Ao longo de muitos meses, entre 2011 e 2012,
Dilma, em pessoa, dedicou-se ao microgerenciamento dos projetos de ferrovias e rodovias envolvidos no Programa
de Investimentos em Logistica (PIL). Desejava garantir que as concessoes a serem realizadas, por meio de parcerias
publico-privadas, ndo resultassem em privatizagdo. Ao mesmo tempo, pretendia que houvesse limitagdo do lucro,
por meio da chamada “modicidade tarifaria”. Os mesmos principios foram aplicados para impor limites de ganho as
empresas envolvidas na produgdo de energia elétrica, quando decidiu reordenar o setor em 2012 e baratear o preco
da energia em 20%. Nos dois casos, certamente movida pelo interesse publico, feriu interesses privados que foram se
juntar ao bloco rentista no momento em que a “batalha do spread” motivava crescentes ataques do setor financeiro ao
“intervencionismo” (SINGER, 2015).
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dentes, embora ndo na mesma intensidade, e também por atuais governadores de Estado entraram
no debate como justificativa para o impeachment (VALOR ECONOMICO, 12/05/2016).

As politicas anticiclicas adotadas a partir do segundo governo Lula e a instauracao da Nova Matriz
Macroecondmica no primeiro mandato de Dilma Rousseff sdo vistas como “fracasso” por parte das
elites econdmicas e financeiras, que execraram e difamaram publicamente o seu principal formu-
lador: o Ministro da Fazenda, Guido Mantega (2006-2014). A despeito do baixo crescimento, esta
politica econdmica desenvolvimentista teve como principal legado a inclusdo social. Ao longo da tra-
jetdria institucional do desenvolvimento capitalista brasileiro, hd exemplos de crescimento econémico
pujante com exclusao social exacerbada, além de fracasso econémico e social simultaneos. Primei-
ramente, durante o Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario (1964-1985), quando do crescimento
econbmico vultoso a taxas de 13,0%, especificamente durante o propalado “milagre econdmico”
(1968-1973). Ora, de que adianta crescer em demasia se o principal ativo de uma Nagéo — o seu
povo — permanece em condicdes aviltantes de existéncia humana? Em segundo lugar, no contexto da
“década perdida” dos anos 1980, em virtude da crise fiscal do Estado — que deu fim ao padrao de
industrializacdo substitutiva de importacdes (ISI) —, da recessao e do aumento do desemprego. Em
terceiro lugar, a tragédia se materializou nos anos 1990 quando da adesado subordinada a ortodoxia
convencional, que garantiu um crescimento pifio e subjugou a parcela mais pobre da sociedade
brasileira a um processo perverso de exclusdo econdmica e social. De fato, durante a vigéncia do
governo Dilma Rousseff, o Estado do Bem-Estar Social foi fortalecido e a agenda de reducéo das
desigualdades sociais estruturais ocupou o centro de gravidade da esfera publica.

Como mostra o gréafico 5, a despeito da deterioragao dos indicadores econdmicos (PIB, producéo in-
dustrial, investimentos, exportacbes, importacdes e superavit primario), foi na gestao Dilma Rousseff
que as taxas de desemprego foram significativamente reduzidas e a politica de valorizacao do salario
minimo continuada e incrementada. Certamente, se 0 empresariado industrial fosse dotado de uma
visdo estratégica de longo alcance e reforgasse o investimento produtivo para preservar o emprego
e a renda dos mais pobres em face da crise econémica advinda da desaceleracdo do crescimento,
seria possivel minimizar 0os impactos perversos desta crise. Acontece que o empresariado brasileiro
pauta suas acbes por critérios eminentemente imediatistas, privatistas e curto-prazistas e esta cada
vez mais vinculado as praticas rentistas do sistema financeiro especulativo. Isso inviabiliza a tessitura
de um consenso capaz de aglutinar o Estado, o setor produtivo, a burocracia publica e os trabalhado-
res em torno de uma estratégia nacional de desenvolvimento que viabilize a retomada do crescimento
com a preservacao das conquistas sociais.
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Grafico 5. Tendéncias dos Indicadores Macroeconomicos Brasileiros nos Governos
Lula da Silva e Dilma Rousseff - Médias de crescimento, 2004-2014

2004-2010 (Gov. Lula)

2011-2014 (Gov. Dilma)

Fonte: Elaboragado propria a partir de Serrano e Summa, 2015. Tradugéo propria.

O Esgotamento do Governo Dilma Rousseff: auséncia
de reformas estruturais, resiliéncia do neoliberalismo
e declinio das capacidades estatais

O esgotamento do governo Dilma Rousseff ocorre entre o final de 2014 e o inicio de 2015. Ele é
causado por uma sucessao de componentes adversos, simultaneos e com graves reverberacoes
econbmicas, politicas e sociais, que vém resvalando para o declinio das capacidades estatais de
implementacdo de politicas publicas de longa duragao. Logo abaixo, serao explicados cada um deles.
Delineia-se, portanto, o esfacelamento da estratégia desenvolvimentista ancorada no crescimento
econdmico com dinamizacdao do mercado doméstico e insercao social dos mais pobres.

Primeiramente, o crescimento econdmico em notoria desaceleracao nos ultimos quatro anos minou
gradualmente a arrecadacao do Estado brasileiro e deteriorou sua capacidade fiscal®. Apés crescer
7,5% em 2010, a economia brasileira cresceu 3,9% em 2011 e apenas 1,8% em 2012. O cresci-
mento aumentou modestamente para 2,7% em 2013, mas a economia entrou em recessao técnica
(dois trimestres consecutivos de crescimento negativo) em 2014 e cresceu apenas 0,1% em 2015.
Além disso, a industria de transformacdo exibiu 0 mesmo padréo: taxas médias de crescimento de
3,6% em 2004-2010 e -0,9% em 2011-2014. Finalmente, a criacdo de emprego formal foi em média
de 1,46 milhdes de empregos por ano em 2004-2010, que foi reduzida para 829.000 em 2011-2014
e apenas 152 mil em 2014. O crescimento médio do PIB no periodo 2004-2010 foi de 4,4%, ligeira-
mente mais do que o dobro do observado no periodo 1995-2003. No entanto, a taxa de crescimento

9  Em contraposicdo a crise fiscal, que vem minando as capacidades intervencionistas do Estado brasileiro para a pro-
visdo de politicas publicas, os bancos acumulam lucros exorbitantes, como é o caso do Itau Unibanco, que registrou
lucro liquido contabil de R$ 23,360 bilhdes em 2015, o que representa um crescimento de 15,4% em relacdo ao ano
anterior (VALOR ECONOMICO, 02/02/2016).
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média do periodo 2011-2014 caiu consideravelmente para 2,1% e, em 2014, a economia cresceu
perto de zero (0,1%); (SERRANO e SUMMA, 2015).

Segundo, a irrupcdo do maior escandalo de corrupcéo envolvendo atores publicos (partidos politicos
da “base aliada” do governo e burocratas estatais) e privados (grandes conglomerados econdmicos,
empreiteiras de obras publicas e elites empresariais) no bojo da principal empresa do pais, a Pe-
trobras, vem afetando as capacidades estatais de intervencionismo para a promoc¢do de politicas
publicas e ameacando a sustentabilidade do Estado do Bem-Estar Social no Brasil. Tal escandalo de
corrupgao vem se desdobrando na Operacdo Lava Jato, protagonizada por instituicdes como a Poli-
cia Federal, o Supremo Tribunal Federal, o Tribunal de Contas da Uniédo e o Ministério Publico, com
graves repercussdes econdmicas e politicas. A Petrobras e sua cadeia produtiva e de fornecedores
tém cortado investimentos e engavetado projetos (ESTADAO, 19/01/2016; FOLHA DE SAO PAULO,
15/06/2015). Ha estimativas de que a Lava Jato tera um impacto negativo de 2,5% do PIB em 2015
(BBC BRASIL, 02/12/2015). A paralisacao das grandes obras de infraestrutura e a criminalizacdo das
empreiteiras vém gerando vasto desemprego, sobretudo na construcao civil, gue emprega a popula-
cdo mais pobre e de baixa qualificagcao profissional.

Terceiro, a crise politico-institucional e a abertura do processo de impeachment contra a presidente
reeleita democraticamente evidenciam a exposicao das fraturas na coalizao governativa, provocando
a perda de legitimidade do “presidencialismo de coalizdo” e o0 agravamento da paralisia deciséria. A
agenda de politicas publicas estratégicas para alavancar o desenvolvimento do pais é obstruida dian-
te da tentativa sistematica, oportunista e golpista de interrupcao do processo democratico. Portanto,
a crise é agravada pela falta de uma lideranca politica efetiva na Presidéncia da Republica (COUTO,
04/05/2015).

Quarto, a auséncia de reformas estruturais imprescindiveis como a democratizacao da propriedade
fundiéria, a tributacao progressiva, o0 combate sistematico a sonegacéo fiscal dos mais aquinhoados,
a regulamentacao do Imposto sobre Grandes Fortunas, sobre o capitalismo financeiro especulativo/
apatrida bem como a realizacdo de uma auditoria da divida publica'®. A regressividade do sistema
tributario brasileiro, ao incidir forte e predominantemente sobre o consumo, obsta o investimento pro-
dutivo, penaliza as classes trabalhadoras e as camadas médias. Em virtude da inabilidade politica da
Chefe do Executivo e do predominio de uma coalizao ultraconservadora no Parlamento composta por
latifundiarios, grandes empresarios e militares, tais reformas estruturais tornar-se-iam impossiveis.

Quinto, o Brasil adotou uma politica econdmica recessiva de ajuste fiscal para restabelecer a credi-
bilidade junto ao sistema financeiro internacional e retomar o crescimento da economia. A conse-
gquéncia da austeridade é a paralisacao dos investimentos produtivos em prol da obtencdo de um

10 Num contexto de crise fiscal exacerbada, tal divida vem drenando os (escassos) recursos do Estado brasileiro para o
pagamento de juros ao sistema financeiro, paralisando o setor produtivo (comércio, industria, servigos) e inviabilizando
a geracéo de empregos, de renda e, acima de tudo, impossibilitando a melhoria da oferta e da qualidade dos servicos
publicos, ainda precérios.
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superavit primério para o pagamento dos juros da divida publical! e alimentar as praticas rentistas do
setor financeiro. Este cenario marca o revigoramento do velho tripé macroecondmico dos anos 1990
— austeridade fiscal, regime de metas de inflacdo e cambio flutuante. Esgota-se, portanto, a possi-
bilidade de formulacdo de uma alternativa socialdemocrata diante da ruptura da coalizdo politica
desenvolvimentista, que tinha as politicas sociais no cerne da estratégia nacional de desenvolvimen-
to. O objetivo é enfatizar a direcdo equivocada que o Estado vem seguindo, a partir de sua rendicao
incondicional ao “austericidio” fiscal num quadro de resiliéncia do neoliberalismo e de financeiriza-
cao da economia. Isso se consubstancia em cortes de programas sociais estratégicos (Minha Casa
Minha Vida), recessdo econdmica, agravamento do desemprego, deterioracdo da renda, retrocesso
social da “Nova Classe Média” e falta de recursos nas areas de saude e educacao publicas. Convém
elucidar a paralisacao de investimentos do PAC (O GLOBO, 03/11/2015) e a retracdo do papel do
BNDES, da Caixa Econdémica Federal e do Banco do Brasil, que sdo indispensaveis a materializacao
de uma estratégia enddgena de desenvolvimento.

O cenario de deterioracéo do tecido social ficou evidente quando da divulgacdao dos dados do CA-
GED, mostrando que, no ano de 2015, foram perdidos 1.542.371 empregos formais, representando
um declinio de 3,74% em relacdo ao estoque de empregos de dezembro de 2014. Trata-se do pior
resultado desde 1992, quando comecou a série estatistica do governo. E a primeira vez em que as
demissdes superaram as contratacdes no Brasil desde 1999, consequéncia da retracdo na atividade
econdmica, baixa demanda por bens e servicos, contracao do crédito, entre outros fatores. Segundo
0 recorte geografico, os dados mostram que todas as grandes regides reduziram o nivel de emprego
formal celetista. Os principais setores responsaveis pela reducdo do emprego no ano foram: Indus-
tria de Transformacgao (-608.878 ou -7,41%), Construcédo Civil (-416.959 ou -13.60%), Servicos
(-276.054 postos ou -1,58%) e Comércio (+218.650 postos ou 2,32%) (CAGED, 21/01/2016; FO-
LHA DE SAO PAULO, 21/01/2016; O GLOBO, 21/01/2016).

Grafico 3. Sintese do Comportamento do Mercado de Trabalho Formal — 2003-2015
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Fonte: CAGED

11 As projegdes para a divida publica nos proximos anos mostram um quadro preocupante, apontando para trajetéria de
crescimento acelerado. O endividamento bruto, que fechou 2015 em 66,2% do PIB, pode bater em quase 84% em
2018 (VALOR ECONOMICO, 11/02/2016).
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Visto esse quadro de adverso, que atua como um 6bice ao governo Dilma Rousseff, ao interpretarmos
0 seu esgotamento a luz das capacidades estatais — conceituadas por WEAVER e ROCKMAN (1993)
na introdugao deste artigo —, podemos identificar achados empiricos muito relevantes.

Primeiramente, o governo Dilma Rousseff € marcado pela falta de coordenacgao de objetivos em atri-
o, ou seja, nao se comunica entre si e tampouco com a sociedade que o reelegeu e que € objeto de
politicas publicas. Por conta da adogéo de um programa econdmico antagdnico ao que fora proposto
nas eleicbes presidenciais, vem perdendo a sua base social e tampouco se aproxima dela.

Em segundo lugar, o governo empreendeu uma politica macroeconémica mais assertiva, em 2012,
e baixou as taxas de juros a fim de estimular a competitividade entre os bancos publicos e privados
para reforcar o investimento produtivo e minimizar o rentismo. Por parte da coalizdo outrora desen-
volvimentista, isso configurou uma verdadeira inflexdo ao tentar domesticar o capitalismo financeiro.
Nao obstante essas iniciativas relevantes, o governo vem sendo incapaz de impor perdas a grupos
poderosos, propiciando que a ortodoxia fiscal e o rentismo financeiro usufruam de hegemonia no
Brasil, em detrimento da sociedade e de uma visao estratégica de ampla dimensao.

Terceiro, 0 governo reeleito vem representando e satisfazendo — mediante sucessivas elevacoes da
taxa de juros — os interesses poderosos e mais organizados do capitalismo rentista/parasitario vincu-
lado as finangas internacionais e integralmente dissociado dos interesses nacionais. Por outro lado,
0s interesses difusos e menos organizados provenientes da sociedade sao relegados a um patamar
secundario dado o perfil insulado, centralizado e pouco propenso a negociacdes da Presidéncia da
Republica.

Quarto, a estabilidade politica, essencial para que as politicas publicas possam ter tempo de matura-
cdo na sua implementacao, constitui a excecdo num contexto de escandalos de corrupgao envolven-
do a classe politica, burocratas do Estado, grandes conglomerados econdmicos e elites empresariais.
A crise politica e institucional se agrava cada vez mais tendo em vista as fraturas na coalizdo gover-
nativa, a degenerescéncia do presidencialismo de coalizao, 0s conluios golpistas, a paralisia decisoria
e a interrupgao do mandato da presidente reeleita democraticamente, em 2014, com mais de 54
milhdes de votos. Ora de forma explicita ora de maneira velada, isso ocorreu via golpe parlamentar
orquestrado por atores politicos, midiaticos, empresariais, financeiros e pelo consentimento de seg-
mentos do Judiciario. Dentre os principais atores envolvidos na conspiracao golpista destacam-se o
PMDB, a grande imprensa corporativa, o empresariado industrial aglutinado em torno da Federacao
das Industrias do Estado de S&o Paulo (FIESP) e os banqueiros.

Em quinto e dltimo lugar, o governo vem sendo incapaz de gerenciar divisdes politicas no seio de sua
tecnoburocracia formuladora da politica macroeconémica, de modo a garantir que nao haja atritos
internos. Um exemplo foi o conflito entre o Ministro da Fazenda, Joaquim Levy, por um lado, e a ala
politica do governo e do Ministério do Planejamento — entdo encabecado por Nelson Barbosa — acer-
ca do tamanho do aperto nas contas publicas para garantir o cumprimento da meta de superavit
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primario em 2015, ou seja, a economia para 0 pagamento dos juros da (imensa) divida publica do
Estado brasileiro. Embora Nelson Barbosa tenha obtido éxito neste conflito e sido posteriormente
alcado ao principal cargo do Ministério da Fazenda, ap6s a saida do ortodoxo Joaguim Levy, nao
houve mudanca de rota no sentido de uma guinada desenvolvimentista na politica macroeconémica,
tendo em vista as pressdes do mercado financeiro, 0 bombardeio sistematico da grande imprensa e
as expectativas negativas dos agentes econdmicos para a retomada do investimento.

Interpretando para o caso brasileiro a definicdo de capacidades estatais de STEIN e TOMMASI
(2001), também presente na introducao deste artigo, a coalizdo governativa atual mostra-se cada
vez mais incapaz de possibilitar a coeréncia entre as diferentes esferas de politicas, de modo a que
as novas politicas propostas sao incompativeis com as ja existentes. Nos Ultimos anos, as diferentes
esferas governamentais foram reconfiguradas estrategicamente para a promoc¢ao de politicas de in-
clusdo social, transferéncias de renda e valorizacdo do salario minimo, responsaveis pela substancial
queda das desigualdades. Ora, o que propde o PMDB, principal partido que integra a “base aliada”
dos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, em documento lancado em 29/10/2015 é a mais avil-
tante incoeréncia entre as politicas ja existentes e as “novas”. O programa chamado paradoxalmente
“Uma Ponte para o Futuro” e integralmente apoiado pela grande imprensa em editoriais (O GLOBO,
31/10/2015), constitui um retrocesso ao passado neoliberal, na medida em que propde a desindexa-
cao dos recursos orcamentarios para a salde, educacao e beneficios previdenciarios. Ademais, an-
corado no “tripé macroeconémico”, o texto defende que € indispensavel que se elimine a indexacao
de qualqguer beneficio ao valor do salario minimo. Esse ultraje aos principios e conquistas sociais da
Carta Magna de 1988 devera ser feito em nome do “equilibrio fiscal”, cujo objetivo é gerar superavit
fiscal para honrar o pagamento dos juros da divida publica. O excerto abaixo do documento revela o
carater impiedoso e austero do programa com relacdo a esmagadora parcela da sociedade brasileira,
que arcara com os custos de sua eventual implementagéo:

Sem um ajuste de cardter permanente que sinalize um equilibrio duradouro das contas pu-
blicas, a economia nao vai retomar seu crescimento e a crise deve se agravar ainda mais (...)
Nosso desajuste fiscal chegou a um ponto critico. Sua solugdo serd muito dura para o con-
junto da populagédo, terd que conter medidas de emergéncia, mas principalmente reformas
estruturais'®. Nos Ultimos anos é possivel dizer que o Governo Federal cometeu excessos, seja
criando novos programas, seja ampliando os antigos, ou mesmo admitindo novos servidores ou
assumindo investimentos acima da capacidade fiscal do Estado (...) Tudo isto parece mostrar
que o nosso desequilibrio fiscal tem muitas faces e foi se constituindo ao longo do tempo. S6
um choque institucional pode reverté-lo, bem como uma visao integrada da questao e muita
lucidez e autoridade politica (UMA PONTE PARA O FUTURO, PMDB, 29/10/2015)

12 As “reformas estruturais” ndo incluem uma tributacéo progressiva que desonere os mais pobres e atenue a regres-
sividade do sistema tributario brasileiro; ndo combatem rigorosamente a sonegacéo fiscal e; tampouco, defendem a
regulamentacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas. Ou seja, as “reformas estruturais” que o partido mais fisiolégico
e oportunista da Republica advoga sdo mais do mesmao: transferéncia de recursos publicos para o sistema financeiro,
austeridade fiscal e retragéo de direitos constitucionais consagrados. O resultado direto e imediato dessa agenda, por-
tanto, é a individualizacdo dos ganhos e a socializagéo das perdas para o conjunto majoritario da populagao, que sofrera
com mais recessao, desemprego, arrocho salarial e a depreciagéo do tecido social.
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Essas analises corroboram o declinio das capacidades do Estado brasileiro, no governo Dilma Rous-
seff, de dar prosseguimento a uma estratégia nacional de longo prazo, bem como a debilidade de
pensar estrategicamente a Nacao fora dos parametros macroeconémicos da (malfadada) austerida-
de fiscal.

O Golpe Parlamentar Consumado: a primazia da
burocracia economica de viés austero e fiscalista

Apbs a consumacao do golpe parlamentar travestido de legalidade democratica, argumentando que
a presidente fora destituida do cargo por cometer “pedaladas fiscais” e, portanto, violar a (sacrossan-
ta) Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que prima pela austeridade nos gastos publicos, o governo
do presidente interino Michel Temer nomeou para o Ministério da Fazenda economistas de perfil
fiscalista e com vasta experiéncia tanto no mercado financeiro como no setor publico.

O governo Michel Temer sera assentado sobre trés pilares, informam o discurso do presidente in-
terino e as primeiras medidas anunciadas: comércio exterior, estabilidade da economia e um forte
programa de concessdes e desmobilizacéo de ativos. O perfil da nova equipe econdmica é um sinal
claro de que o objetivo do novo governo é retomar o arcabou¢o que vigorou entre meados de 1999 e
2011, na medida em que os integrantes do Ministério da Fazenda nomeados pelo ministro Henrique
Meirelles tém perfil fiscalista. Ele mostrou que a prioridade nimero um do governo € mesmo o ree-
quilibrio das contas publicas. A composicao da nova equipe reforca a percepcao de que, a partir de
agora, a politica fiscal ajudaréa o trabalho do Banco Central (BC) no controle da inflacdo, pois sera exe-
cutada em consonancia com a politica monetéria (VALOR ECONOMICO, 13/05/2016; 18/05/2016a).

E importante mencionar quem sdo os principais integrantes da burocracia econdmica do governo
Temer, bem como as suas respectivas areas de atuacdo. Nomeado secretario de Politica Econdmica,
Carlos Hamilton foi, em seu periodo como diretor de Politica Econdmica do Banco Central, um critico
explicito e isolado dentro do governo da escalada de gastos verificada no primeiro mandato de Dil-
ma. Marcos Mendes, consultor legislativo do Senado, € outro especialista em financas publicas que
reforcara o time de fiscalistas. Mansueto Almeida, do IPEA, sera o Secretario de Acompanhamento
Econdmico e incumbido de fazer uma analise detalhada das contas e das despesas publicas. Marce-
lo Caetano, também do IPEA, sera o Secretario da Previdéncia Social. Aos mencionados, somam-se
funcionarios publicos de carreira, de reconhecida competéncia, como Jorge Rachid (Receita Fede-
ral), Otévio Ladeira (Tesouro) e Tarcisio Godoy (Secretaria Executiva da Fazenda) (VALOR ECONOMI-
CO, 18/05/2016b; ROMERO, 18/05/2016).

Essa equipe, ao lado do novo presidente do BC, llan Goldfajn, vai se esforcar para colocar a politica
econbmica no rumo da disciplina fiscal e monetaria, do fortalecimento do tripé superavit primario,
cambio flutuante e metas para inflacdo, da liberalizacéo comercial e da reducéo do Estado-empresa-
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rio. Muito ou quase tudo vai depender do parlamento, mas é por isso que 0 governo sera, segundo o
presidente interino, Michel Temer, “congressual” (ROMERO, 18/05/2016).

Isso vem abrindo um precedente para a primazia de politicas de austeridade via ultraje aos direitos
sociais consagrados pela Constituicao de 1988; pois, segundo o discurso ortodoxo convencional, 0s
gastos sociais (saude, educacao, seguro desemprego, previdéncia e assisténcia social) ndo cabem
mais no orcamento do Estado brasileiro. Para restabelecer o equilibrio fiscal e a estabilizacdo da
divida publica, é necessario rever o pacto politico da redemocratizacdo do pais. Todavia, para pagar
0s juros de uma imensa e falaciosa divida publica, ndo hé restricdo fiscal; ha restricao fiscal para a
execucao de politicas publicas elementares ao bem-estar da sociedade brasileira. Diante do esfa-
celamento do governo Dilma Rousseff, as elites politicas antirrepublicanas e as elites econdmicas
predatérias caminham juntas para dilacerar a Carta Magna, marco do processo civilizatério brasileiro.

Consideragoes finais

O objetivo deste artigo foi mostrar a ascensao e o declinio do governo Dilma Rousseff a luz de uma
interlocucao com a literatura (nacional e internacional) sobre as capacidades estatais. Mostrou-se
como a presidente dotou-se de capacidades institucionais para o enfrentamento do sistema finan-
ceiro, a retomada do investimento em infraestrutura via planejamento e a consolidagéo e ampliacao
da rede de protecdo social. Apesar da insuficiéncia e deterioracao dos indicadores econdmicos, as
capacidades estatais do governo Dilma Rousseff convergiram para levar a efeito uma politica social-
democrata assentada na desmercantilizacao dos trabalhadores, na formacao de capital humano e na
erradicacao da miséria. Nao obstante os avancos sociais, 0 governo Dilma exauriu porque a coalizdo
politica desenvolvimentista que emergiu ao poder em 2003 compactuou com 0s setores mais retro-
grados, reacionarios e arcaicos da sociedade brasileira, e sequer contestou as aliancas tradicionais
para assegurar a governabilidade a todo custo. Foi incapaz de romper com o tripé macroeconémico
ortodoxo, que duplicou o desemprego em um ano, deteriorou a renda dos mais pobres e vem provo-
cando a reversdo do maior legado social da estratégia desenvolvimentista de longo prazo no Brasil,
que é a insercdo de um vasto contingente de setores populares (outrora abandonados a propria
sorte) ao mercado formal de trabalho. Num contexto de chantagem parlamentar, de penetracdo
do poder econdmico na politica, de conluio golpista, de crise fiscal do Estado, de um escéandalo de
corrupcao de grandes proporcbes econdmicas, de auséncia de reformas estruturais como a taxacdo
dos mais ricos e de agucamento do conflito distributivo, chegou-se a um patamar insustentavel de
manutencéao desta coalizéo governativa fracionada, fragmentada e fraturada. Provéaveis solu¢des no
campo progressista para minimizar os efeitos deletérios da crise fiscal — como a tentativa de recriacao
da CPMF - sdo fortemente rejeitadas pelo empresariado, pelas elites parlamentares conservadoras,
pela fracéo financeira do capital e pela imprensa corporativa. Criando um clima de “terrorismo”, a
grande midia exacerba o problema econdmico para justificar uma politica de austeridade e arrocho
das politicas fiscal e monetaria.
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As elites politico-econdmicas do Brasil contemporaneo sdo marcadas pela falta de consenso e de
concepcdo estratégica de longo prazo. Afeitas ao imediatismo, s6 defendem corte de gastos publicos
e retracao de conquistas sociais em momentos de crise. No plano politico impera o antirrepublica-
nismo, a falta de visdo nacional e o facciosismo. No ambito econdmico, viceja o carater predatoério
das elites, refratarias a quaisquer tentativas de reformas de cunho socialdemocrata, progressista e
desenvolvimentista, como a taxacao de fortunas. Por estas razées, o Estado brasileiro vem sendo aco-
metido por uma governabilidade precaria ou, no caso extremo, pela ingovernabilidade. Isso inviabiliza
0 Estado planejar estrategicamente politicas publicas de amplo alcance para a Nacao.

O Brasil esta subjugado a volicdo especulativa e estelionataria dos mercados financeiros e das agén-
cias de classificacdo de risco, que contam com o beneplacito da grande imprensa corporativa. O
rentismo financeiro viola os principios da Constituicéo de 1988, dedicada a construgéo de um Estado
Social, e cujas premissas séo a ampliacao da rede de protegao social, a universaliza¢do das politicas
publicas e a promoc¢do da cidadania. Tais medidas, portanto, demandam a expansao do gasto social
publico, 0 que é incompativel com a retérica ortodoxa vigente no Brasil assentada em ganhos de
curto prazo. Ha 3 elementos fatais da dindmica econdmica recente: investimento publico decadente,
taxa de juros elevadissima e reducao de gastos governamentais. Inviabiliza-se a instauragao de uma
estratégia de longo prazo, inclusiva e sustentavel no tempo. Aguca-se, portanto, a transferéncia de
renda da sociedade para o setor bancario-financeiro parasitario, aumentando exponencialmente o
lucro dos bancos e reduzindo a massa salarial dos trabalhadores. Nao ha Estado do Bem-Estar Social
que resista a tamanha predagao liderada pelo sistema financeiro. De forma perversa, 0s economistas
brasileiros porta-vozes das agéncias de classificagcdo de risco e com forte ressonancia na grande
imprensa defendem o argumento de que as despesas publicas ndo cabem no tamanho do Brasil e
qgue o Estado deve priorizar o pagamento de juros da divida publica. Isso evidencia a letalidade de
uma dindmica financeira apatrida, que é insustentavel para a sociedade brasileira. E com a consu-
macao do golpe parlamentar liderado pelo presidente interino Michel Temer, tais economistas foram
alcados a cupula da burocracia econémica governamental e, certamente, pautardo suas acdes pela
austeridade fiscal.

Em relativa convergéncia com o pensamento de Karl Polanyi quanto a primazia do mercado autorre-
gulavel (POLANYI, 2000), Charles Lindblom chama atencao para o fato de que o mercado aprisiona o
processo de tomada de decisao politica bem como restringe as tentativas de melhorar as instituicoes.
O ponto central, portanto, é que o sistema de mercado aprisiona a politica (LINDBLOM, 1982). O
Brasil de hoje nao foge a esta realidade.
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