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Resumo

A luz da literatura acerca das capacidades estatais e a partir de quatro temd-
ticas macroestruturais, o artigo analisa o Planejamento Governamental do Novo
Desenvolvimentismo Democrdtico (2003-2016). A primeira aborda a retomada do
planejamento e a inser¢io da questio social na agenda publica quando da eleigao
de Lula da Silva, em 2002, que ocorreu em meio ao panico generalizado no mer-
cado financeiro internacional. A segunda analisa a inflexdo desenvolvimentista e a
revitalizagio das capacidades estatais e burocrdticas para a promogio de politicas
publicas voltadas a questdo social. A terceira explora as reverberagoes sociais das
politicas de planejamento governamental, focalizando o debate em torno da Nova
Classe Média. Finalmente, investiga-se o esgotamento das politicas de planejamen-
to, entre o final de 2014 ¢ o inicio de 2015, causado por uma sucessao de fatores,
como a crise fiscal do Estado brasileiro e a fratura da coalizao politico-econdmica
de suporte.
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Abstract

Governmental Planning in Democratic New-Developmentalism:
Rise and Deterioration of State Capacities (2003-2016)

In the light of the literature on state capacities and from four macrostructural
themes, the article analyzes the Governmental Planning for New Democratic
Developmentalism (2003-2016). The first deals with the resumption of plan-
ning and the insertion of the social issue in the public agenda when Lula da Silva
was elected in 2002, which occurred amid widespread panic in the international
financial market. The second examines the developmentalist inflection and the
revitalization of state and bureaucratic capacities for the promotion of strategic
public policies focused on the social question. The third explores the social re-
verberations of government planning policies, focusing on the New Middle Class
debate. Finally, it is investigated the exhaustion of planning policies, between the
end of 2014 and the beginning of 2015, caused by a succession of factors, such
as the fiscal crisis of the Brazilian State and the fracture of the politico-economic
support coalition.

Keywords: Government planning; New democratic developmentalism; State capacities;
Social inclusion; Brazil.

Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 4, n. 2, julho/ dezembro 2017, p. 331 a 368. ISSN 2358-4556



ce e

-+ -+ | Planejamento governamental no novo-desenvolvimentismo democratico...

1. Introducéo

Tendo em vista a eleigao vitoriosa da coalizao de centro-esquerda liderada
por Luiz Indcio Lula da Silva, em 2002, o objetivo crucial deste artigo é perscrutar
o Planejamento Governamental do Novo Desenvolvimentismo Democrdtico (2003-
2016), bem como suas tensoes, potencialidades e esgotamento. No limiar do século
XXI, a retomada do planejamento governamental enquanto fun¢io intrinseca, in-
delegével e estratégica do Estado brasileiro contemporianeo (CARDOSO JUNIOR,
2014), estd vinculada a revitalizagao do poder infraestrutural (MANN, 2008) do
Estado, que diz respeito a sua capacidade de mobilizar recursos necessdrios para
penetrar uniformemente a sociedade e implementar logisticamente suas decisoes
politicas em todo o territério por meio da provisao de servigos publicos indispen-
sdveis (satide, educagio, habitagdo, transporte/mobilidade, seguranga e protecao
social). Trata-se de galvanizar o intervencionismo estatal para o desenvolvimento
de politicas publicas, a incorporagio social de setores excluidos e a instauragao de
uma estratégia de construgao do mercado interno como “motor do crescimento”
(FURTADO, 2016). A inclusao se dd via aumento de renda — nao contempla a
redistribui¢do de riqueza. Os detentores desta dltima (notadamente a financeira),
fortemente beneficiados pelas politicas da convengio de estabilizagao, tém seus
interesses preservados. Dada a regressividade da estrutura fiscal, na medida em que
a inclusdo ¢ financiada via gastos fiscais, sio os “pobres” que arcam com parcela
maior do seu custo. Neste sentido, os “pobres” sao as vitimas principais dos impasses
que cercam a reforma fiscal do Estado brasileiro (ERBER, 2011).

A agenda de inclusao caminha em dire¢ao antipoda ao Nacional-Desenvolvi-
mentismo Autoritdrio (1964-1985), que primava exclusivamente pelo crescimento
econdmico exacerbado e pela dinamiza¢ao da estrutura produtiva capitalista, em
detrimento da questdo social, relegada a dltima instincia das politicas publicas.
Ademais, contrasta com o ambiente institucional das Reformas Orientadas para
o Mercado (1990-2002), caracterizado pela hegemonia da ortodoxia fiscal, da
abertura econ6émica, da privatiza¢ao do patriménio publico, da desregulamentagao
financeira e pela total negligéncia no tocante a questdo distributiva. A principal
questao a ser respondida por este artigo ¢ a seguinte: Na ordem corporativa e ca-
pitalista brasileira, quais os efeitos do planejamento governamental levado a cabo
pelo Novo Desenvolvimentismo Democrdtico (2003-2016)?

A hip6tese ¢ que as capacidades estatais e burocrdticas levadas a efeito pelo
planejamento governamental do Novo Desenvolvimentismo Democrdtico foram
mais eficazes no sentido de criar condiges (inéditas) para o crescimento econ6mico
com distribuicio de renda, inclusio social e retragao das histéricas desigualdades
estruturais. Nao obstante, esta modalidade de planejamento governamental se
esgotou em razdo dos seguintes fatores: baixo crescimento econdmico, fratura na
coalizao politico-econdmica de suporte, enfraquecimento das capacidades estatais de
intervengio, resiliéncia das politicas neoliberais, auséncia de reformas estruturais etc.
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Convém conceituar detalhadamente capacidades estatais a luz da literatura
especializada, que serd utilizada para um exercicio analitico-interpretativo acerca da
conjuntura brasileira dos tltimos treze anos. Assim, na perspectiva de Kent Weaver
e Bert Rockman entre as capacidades estatais se incluiriam:

(1) definir prioridades entre as diferentes demandas feitas ao poder publico;

(2) canalizar os recursos onde sejam mais efetivos;

(3) inovar quando for necessdrio, ou seja, sempre que velhas politicas demons-
trem sinal de esgotamento;

(4) coordenar objetivos em atrito;

(5)  poder impor perdas a grupos poderosos;

(6) garantir a efetiva implementagio das politicas logo apés terem sido definidas;

(7) representar os interesses difusos e menos organizados, além dos poderosos

e mais organizados;

(8) garantir a estabilidade politica para que as politicas ptblicas possam ter
tempo de maturagao na sua implementagao;

(9) estabelecer e manter compromissos internacionais em comércio e defesa,
de modo a alcangar o bem-estar no longo prazo;

(10) gerenciar divisoes politicas de modo a garantir que nao haja atritos inter-

nos (WEAVER; ROCKMAN, 1993).

Por sua vez, Ernesto Stein e Mariano Tommasi ressaltam que capacidade
estatal consiste em possibilitar a coeréncia entre as diferentes esferas de politicas,
de modo que as novas politicas se encaixem com as jd existentes (STEIN; TOM-
MASI, 2001). J4 segundo Celina Souza, o conceito de capacidade estatal incorpora
varidveis politicas, institucionais, administrativas e técnicas. De forma simplificada,
pode-se definir capacidade estatal como o conjunto de instrumentos e instituigoes
de que dispoe o Estado para estabelecer objetivos, transformé-los em politicas e
implementd-los (SOUZA, 2016).

Aqui, torna-se crucial demarcar conceitualmente e com maior amplitude
analitica o nosso objeto de estudo. Pensa-se o planejamento governamental dirigido
pelo Estado brasileiro numa perspectiva macroestrutural de longo prazo, tendo
em vista o desenvolvimento capitalista, a produ¢ao de politicas publicas e a in-
corporagao social de setores populares excluidos. Em suma, mobiliza-se o Estado
como o instrumento de acio coletiva da nacdo (BRESSER-PEREIRA, 2009; 2014)
no 4mago de uma estratégia de desenvolvimento. Daf resulta a necessidade de
ressaltar o modo de interagao do Estado brasileiro com atores estratégicos como o
empresariado industrial, os sindicatos, os trabalhadores, os economistas/intelectuais
e a burocracia governamental. Analisar-se-d, também, o0 modo como o capitalismo
financeiro especulativo afeta a dinimica de interagio entre aqueles atores, bem
como as suas reverberagdes sociais e politicas. Argumenta-se que o inimigo do
planejamento governamental de longo prazo para o desenvolvimento capitalista com
crescimento econdmico, distribuicio de renda e inclusio social é a dinAmica perversa
do mercado financeiro especulativo, rentista e apdtrida. Em virtude de sua natureza
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curto-prazista e predatdria ele inviabiliza o Estado pensar a Nagao numa dimensao
temporal de amplo alcance.

Atualmente, planejar o desenvolvimento capitalista nacional em longo prazo
constitui uma tarefa demasiadamente desafiadora, haja vista o fato de o Estado
brasileiro possuir uma trajetéria marcadamente intervencionista/capitalista e estar
subordinado a fluidez, a volatilidade e as forgas centripetas da globalizagao econo-
mica. O mundo globalizado imp6e uma série de constrangimentos aos Estados
nacionais, como a aquiescéncia rigorosa aos valores da disciplina fiscal, das metas de
inflagdo e da estabilidade macroecondémica. Governa-se para assegurar o benepldcito
dos mercados financeiros internacionais. Assim sendo, o planejamento enquanto
estratégia nacional, por sua vez, passa a constituir uma meta secunddria. Ao mesmo
tempo, os Estados necessitam atrair o capital para fins de investimento produtivo
e (tentam) inibir a a¢do do capitalismo financeiro, improdutivo e apdtrida, cuja
renda provém sumamente da especulagao.

As metas do planejamento nacional de longo prazo (satde, educagao, prote¢ao
social etc.), que s3o imprescindiveis & operacionaliza¢io e sustentabilidade do Estado
do Bem-Estar Social, sao suplantadas pelas metas de inflagao, pela ortodoxia fiscal
e pelo superdvit primdrio. Este, por sua vez, destina-se ao pagamento dos juros
da divida publica, que alimenta cada vez mais a aristocracia rentista e parasitdria
do capitalismo financeiro nacional e global. As metas impostas pelo mercado
financeiro ao Estado brasileiro sdo oriundas das agéncias de razing, de organizagoes
multilaterais e de instituigdes globalizadas como Standard & Poors, Fitch, Moodys,
EMI, Banco Mundial, BID, ONU, OCDE etc. Além das limitacoes de natureza
financeira ao planejamento governamental das politicas publicas, hd elementos de
ordem interna como o controle dos atos discriciondrios do poder publico, que
se consubstanciam na atua¢io de agéncias de controle burocritico e judicial do
Poder Executivo, como o Tribunal de Contas da Uniao (TCU),' corregedorias,
controladorias, Ministério Publico (MP), acompanhadas do aumento do poder
de veto de vdrios 6rgaos dentro do Estado (ARANTES ez al., 2010; CARDO-
SO JUNIOR; GOMIDE, 2014). A necessidade crescente de accountability e de
transparéncia constituem formas de controle democrdtico das atividades estatais
e das politicas publicas que, em certos casos, chegam a emperrar os investimentos
estratégicos e produtivos.

No atual cendrio em que a globalizagao impée restri¢oes considerdveis sobre a
consecugao da politica doméstica e aguga o acirramento da competitividade tanto
entre os Estados nacionais como entre os mercados, a temdtica do planejamento
governamental para o desenvolvimento capitalista é crucial, uma vez que reflete as
capacidades estatais dos governos para implementar politicas publicas no longo
prazo. Tendo em vista as limitages estruturais engendradas pela crescente interde-
pendéncia e financeirizagao do capitalismo global, o planejamento estd circunscrito
a um ambiente de estabilidade macroeconémica e de ajuste fiscal, que limitam
sobretudo as capacidades do Estado para a implementagio e cumprimento de
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metas de largo alcance. Argumenta-se que, numa vertente macroestrutural, o
planejamento levado a cabo pelo Estado pode (e deve) sintetizar uma estratégia
de desenvolvimento que pense a Nagdo em longo prazo para a formatagdo e im-
plementagio de um escopo substantivo de politicas publicas a fim de minimizar
as desigualdades sociais. Nesse sentido, torna-se crucial pensar o Brasil e propor
(criticamente) subsidios analiticos e empiricos para o aprimoramento das politicas pii-
blicas a fim de nortear a agio estratégica do Estado brasileiro para o desenvolvimento,
a soberania nacional e a incorporagio social em grande escala.

Além desta breve introdugao, o artigo estd dividido em quatro temdticas ma-
croestruturais, estratégicas e centrais, que nortearam as politicas de planejamento e
intervencionismo estatal do Novo Desenvolvimentismo Democrdtico. A segunda
secao analisa a primeira temdtica, que aborda a retomada do planejamento e a
inser¢do da questdo social na agenda publica quando da eleigao de Lula da Silva,
em 2002, que ocorreu em meio ao panico generalizado no mercado financeiro
internacional. A terceira se¢ao escrutina a segunda temdtica, tratando da inflexao
desenvolvimentista na politica macroecondmica e a revitalizagao das capacidades
estatais e burocrdticas para a promogao de politicas publicas estratégicas e priori-
tariamente voltadas & questao social. A quarta se¢ao explora a terceira temdtica,
focalizando as reverberagdes sociais das politicas de planejamento governamental
e o complexo debate em torno da Nova Classe Média. A quinta segao investiga a
quarta e tltima temdtica, perquirindo o esgotamento das politicas de planejamento,
entre o final de 2014 ¢ o inicio de 2015, que é causado por uma sucessio de fatores
concomitantes, como a crise fiscal do Estado brasileiro, o escAndalo de corrupg¢ao
na Petrobras, a fratura da coalizdo politico-econémica de suporte, a auséncia de
reformas estruturais, a resiliéncia do neoliberalismo e o enfraquecimento das ca-
pacidades estatais de intervengao, que vém revertendo o legado de inclusao social
dos ultimos anos. A sexta e dltima segio realiza as consideracoes finais, mostrando
os principais resultados empiricos da pesquisa.

2. Arevitalizacao do planejamento governamental com ortodoxia
fiscal e a irrupcao da questao social como objeto de politicas piiblicas

Em maio de 2002, a BCP Securities publicou um relatério intitulado “O
Monstro Lula”, descrevendo o sentimento de pinico generalizado entre os
agentes econdmicos quando perceberam que Lula poderia ser o préximo presi-
dente brasileiro. Os investidores temiam que o candidato esquerdista cessasse as
politicas econdmicas de FHC, aumentasse o gasto social do governo e aceitasse
altos niveis de inflacao. No cendrio de pior caso, era esperado que Lula rena-
cionalizasse as empresas privatizadas e desse calote na pesada divida externa do
pais. A Goldman Sachs desenvolveu um Lulémetro — um modelo matemdtico
designado para quantificar a probabilidade de vitéria de Lula por meio do com-
portamento dos pregos nos mercados de cimbio. Em junho de 2002, o otimismo
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foi totalmente deteriorado. O mercado de agdes brasileiro caiu amplamente e
as taxas de juros futuros aumentaram. A depreciacio do Real por mais de 12%
naquele més, acumulou uma depreciagio de 23% na primeira metade do ano.
O prémio de risco dos titulos soberanos brasileiros subiu para niveis nigerianos,
entre os mais altos do mundo (CAMPELLOQO, 2015). A inflagao ao consumidor
estava em 12,5% ao ano e em aceleragio, a divida liquida do setor publico havia
subido para 51,3% do Produto Interno Bruto (PIB) e as reservas internacionais
do Brasil eram de apenas US$ 37,8 bilhoes disponiveis no BACEN, dos quais
US$ 20,8 bilhoes correspondiam a um empréstimo junto ao FMI (BARBOSA
FILHO; SOUZA, 2010).

A reagao inicial do PT foi minimizar a crise, insistindo que os mercados foram
alimentados pelo exagero. Como a situagao se agravou, o partido foi publicamente
chamado pela equipe econdmica de FHC para esclarecer seu compromisso com
as politicas favordveis ao mercado e a disciplina fiscal. Lula respondeu com uma
“Carta ao Povo Brasileiro” na qual este compromisso foi explicitamente feito

(CAMPELLO, 2015):

O PT e seus parceiros tém plena consciéncia de que a superagio do atual modelo,
reclamada enfaticamente pela sociedade, no se fard num passe de mdgica, de um dia
para o outro. N2o hd milagres na vida de um povo e de um pafs. Serd necessdria uma
ltcida e criteriosa transi¢do entre o que temos hoje e aquilo que a sociedade reivindica.
O que se desfez ou se deixou de fazer em oito anos nio serd compensado em oito
dias. O novo modelo nao poderd ser produto de decisbes unilaterais do governo,
tal como ocorre hoje, nem serd implementado por decreto, de modo voluntarista.
Serd fruto de uma ampla negociagio nacional, que deve conduzir a uma auténtica
alianga pelo pafs, a um novo contrato social, capaz de assegurar o crescimento
com estabilidade. Premissa dessa transicio serd naturalmente o respeito aos contratos e
obrigacoes do pats. Vamos preservar o superdvit primdrio o quanto for necessdrio para
impedir que a divida interna aumente e destrua a confian¢a na capacidade do governo
de honrar os seus compromissos (CARTA AO POVO BRASILEIRO, Luiz Indcio Lula
da Silva, 22/06/2002).

A carta, enderecada aos mercados financeiros temerosos, atribuiu a crise de
confianga 2 fragilidade do modelo econdmico conduzido por FHC e prometeu
trazer estabilidade. Lula corajosamente garantiu que manteria a disciplina fiscal
e tornaria a inflagdo baixa uma prioridade, e que o governo do PT ndo tomaria
decisoes unilaterais ou voluntaristas. Ele faria primeiro e, acima de tudo, “respeitar
os contratos’, um eufemismo para pagar a enorme divida publica do pafs e manter
as privatizagoes. Além da Carta ao Povo Brasileiro, o programa de governo foi
formalmente apresentado em julho, muito mais moderado que os anteriores. E,
finalmente, em agosto, a “Nota sobre 0 Acordo com o FMI”, pela qual o partido
prometeu respeitar o acordo com o FMI negociado no final do governo FHC.
Alguns membros do partido ironicamente apelidaram o documento de “Carta
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para Acalmar os Banqueiros” e interpretaram-na como um mal necessdrio para
prevenir a escalada de panico dos mercados financeiros. Eles esperavam que, apds
as eleigdes, Lula retomaria a agenda original do PT (CAMPELLO, 2015; GIAM-
BIAGI, 2005). Diante das limitagoes impostas pelo mercado financeiro, no campo
social, uma das principais plataformas eleitorais do presidente Lula, em 2002, foi a
campanha contra a fome e a extrema pobreza, o que levou a criagio dos programas
“Fome Zero” e “Bolsa Familia”, voltados a distribui¢ao de renda e apoio financeiro
as familias socialmente vulnerdveis.

O ceticismo sobre a conversiao do PT 4 agenda de politicas favordveis ao
mercado e 4 disciplina fiscal foi generalizado. Havia um pessimismo do merca-
do de a¢des com relagao a vitéria de Lula, contrastando com o otimismo que
prevaleceu em 1994 quando era esperada a vitéria de FHC. O governo do PT
também deveria implementar um “quadro institucional coerente” que incluiu um
Banco Central independente, metas de inflagio e uma taxa de cAmbio flutuante
(CAMPELLO, 2015). A perspectiva de um governo Lula servia como um teste
importante para a economia brasileira. De fato, durante anos, inicialmente com
as reformas orientadas para o mercado dos governos Collor/Itamar Franco e,
especialmente, apds o Plano Real, as autoridades tinham assumido o discurso
das mudangas estruturais. Isso implicava afirmar que a defesa da estabilidade e, a
partir do fim dos anos 1990, a austeridade fiscal, seriam transformagoes perma-
nentes, que cristalizariam ambig¢bes nacionais e nao as de partidos. O mercado
pareceu durante muito tempo entender que o compromisso com a estabilidade e
aausteridade era do presidente FHC, junto com seu ministro da Fazenda (Pedro
Malan) e o Banco Central. Havia ddvidas, entretanto, sobre até que ponto esses
compromissos seriam mantidos pelo governo subsequente. Muitos observadores
internacionais temiam a decreta¢io de uma moratéria em 2003, no contexto da
adogao — que alguns julgavam certa — de politicas populistas por parte de um
novo governo liderado pelo PT (GIAMBIAGI, 2005).

A chegada de Lula a Presidéncia da Republica ocorreu em meio a um quadro
de ataque especulativo e fragilidade macroeconémica, com a divida liquida do
setor publico bastante elevada e reservas internacionais escassas. A urgéncia para
ganhar a confianga do mercado a fim de voltar a atrair os fluxos de capital sujeitou
o governo a influéncia dos investidores, resultando nio somente na adogio de um
programa econdmico inesperadamente ortodoxo, mas também nas nomeagoes
de lideres conservadores como cabecas do Banco Central (Henrique Meireles)
e do Ministério da Fazenda (Antonio Palocci). Nas palavras de um membro da
equipe de Lula, foi uma questao de “dar os anéis para manter os dedos”.> O PT
consolidou a lideranga de Antonio Palocci — o principal interlocutor do partido
com a comunidade financeira —, cujas politicas econémicas mal diferiram daquelas
da equipe de FHC. Nas palavras de um ex-diretor do BACEN, entrevistado por
Daniela Campello, Palocci “dificilmente parecia um petista, e falou a linguagem do
mercado” (CAMPELLO, 2015, p. 99). Durante a campanha, Palocci consolidou
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uma reputa¢io de ser moderado e favordvel ao mercado na comunidade financeira.
Ademais, foi visto como uma opgao preferivel do que nomes como Alofzio Mer-
cadante ou Guido Mantega, considerados “muito heterodoxos” e muito préximos
da agenda econémica tradicional do PT (CAMPELLO, 2015).

No primeiro mandato do presidente Lula, a politica macroeconémica
caracterizou-se pela continuidade em relagao a orientagao predominante no go-
verno Fernando Henrique Cardoso, e a politica fiscal, em particular, foi marcada
pela intensificagao do nivel do superdvit primdrio e ainda por propostas de déficit
nominal zero (BARBOSA FILHO, 2013). O ano de 2003 comegou com juros
altos, que chegaram a 26,5%, e com cortes no orgamento que ultrapassavam R$
14 bilhoes, afetando dreas como satde, educagio e até o programa Fome Zero
(O GLOBO, 17/09/2015). O primeiro compromisso da politica econdémica do
governo foi resolver o problema fiscal e, para isso, aumentou a meta de resultado
primdrio do setor publico de 3,75% do PIB para 4,25% do PIB. O principal
objetivo de tal medida foi sinalizar, para os agentes financeiros, o grau de com-
prometimento do governo Lula com o equilibrio fiscal e, portanto, dissipar as
preocupagdes do mercado com um eventual aumento explosivo na divida publica
(BARBOSA FILHO; SOUZA, 2010; LOUREIRO; SANTOS; GOMIDE, 2011).
Nesse sentido, a visao que Palocci transmitia a seus interlocutores era de que o
partido tinha mudado, passando a mensagem de que o P7 tinha rompido com a
ideia de ruptura (GIAMBIAGI, 2005, p. 200).

Em consonincia com as medidas de aperto monetdrio e fiscal, outro
elemento importante para justificar a guinada do mercado apds a onda de des-
confianga que precedeu a elei¢do de Lula foi o compromisso do novo governo
com as chamadas reformas estruturais, como a tributdria e a previdencidria. No
processo de aprovagao desta tltima reforma, que entre outras medidas taxou os
aposentados, criou regras mais rigorosas para aposentadoria e cortou o montante
recebido por vitivos, os parlamentares do PT expressaram seu descontentamento
ao votarem contra o governo. Apds duras negociagoes, a lideranga do partido
optou finalmente por expulsar os dissidentes, levando a uma cisao que originou
0 PSOL e ampliou ainda mais o controle dos membros conservadores do partido.
A reagao dos parlamentares do PT a agenda econémica ortodoxa do governo
nao foi um evento isolado; a confianca dos mercados financeiros e do FMI veio
ao custo da decepgao de muitos dos apoiadores tradicionais do partido entre
os movimentos de trabalhadores organizados, os pobres e a esquerda radical
(CAMPELLO, 2015).

Portanto, nio hd nenhuma maneira de compreender a presidéncia de Lula
ou suas consequéncias para a esquerda brasileira sem referéncia a globalizagio
financeira e A disciplina de mercado. A experiéncia do PT, por sua relevancia,
lanca luz sobre como a centralidade da construgao da confianca do mercado tem
contribuido para a persisténcia do neoliberalismo na América Latina (CAM-
PELLO, 2015).
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3. Planejamento governamental e apogeu das capacidades estatais:
crescimento econdmico com inclusao social

Diferentemente do primeiro mandato, marcado pelo primado da ortodoxia
no Ministério da Fazenda, no segundo governo Lula, todavia, ocorreram impor-
tantes mudangas institucionais, assim como a revitalizagao do poder infraestrutural
(MANN, 2008) do Estado brasileiro. Ambos os fatores dizem respeito a retomada
do planejamento governamental de longo prazo, uma vez que a coalizao governativa
do Novo-Desenvolvimentismo Democrdtico conseguiu viabilizar, de forma sus-
tentada no tempo, o crescimento econémico, a insergao social do amplo segmento
mais desfavorecido da populagio e a criagao de um mercado interno de consumo
de massas robusto. Portanto, afirma-se que o crescimento do PIB foi o elemento
propulsor que dotou o Estado de capacidades para a recuperagao do planejamento
governamental de ampla envergadura.

Primeiramente, as mudangas institucionais referem-se a uma inflexio desenvol-
vimentista, que se consubstancia a partir da entrada de Dilma Rousseff na Casa Civil,
da substitui¢ao de Antonio Palocci por Guido Mantega, no Ministério da Fazenda,
e da entrada de Luciano Coutinho na presidéncia do BNDES. Este dltimo, por sua
vez, impulsionou a orientagao de apoio s politicas de viés desenvolvimentista, mais
palatdveis a negociagdes com o empresariado industrial e o setor produtivo. O fim
da “era Palocci” representou nao apenas a inflexdo da politica fiscal, mas igualmente
a ampliacao da arena deciséria. A participagao da Casa Civil no comando da gestao
econdmica significou maior abertura desta arena a outros atores politicos, uma vez
que constitui o espago institucional de articulagao entre o Executivo e o Legislativo
e entre o governo federal e os governos subnacionais. O ajuste fiscal de 2003-2005
nao acelerou substancialmente o crescimento da economia nem tampouco ajudou
o compromisso de melhorar a renda e o emprego, o que fez a visao neoliberal ir se
esgotando nos primeiros trés anos do governo Lula. Destaca-se outro ponto ainda
mais relevante: a proposta neoliberal de novos ajustes recessivos acabou fortalecendo
a visio desenvolvimentista sobre politica econdémica ao final de 2005 (BARBOSA
FILHO; SOUZA, 2010; LOUREIRO; SANTOS; GOMIDE, 2011).

Por conseguinte, foram criadas as condigoes institucionais para que o Minis-
tério da Fazenda realizasse uma politica macroeconémica fortemente expansionista
tanto pela dtica fiscal quanto monetdria, reduzindo despesas e aumentando o gasto
publico. Com esse objetivo houve redu¢io dos impostos dos setores de baixa renda,
a diminuigao da carga tributdria sobre a inddstria automobilistica e a redugao da
meta de superdvit primdrio. Ademais, nio obstante a falta de cooperagao do Banco
Central, o Tesouro logrou intervir no sistema monetdrio ao promover a capita-
lizagao do BNDES no valor de R$ 100 bilhoes, a0 aumentar os recursos para o
financiamento das exportagoes ¢ ao determinar o aumento dos empréstimos dos
bancos oficiais. O Estado, nesta convencio desenvolvimentista, volta a assumir um
papel de lideranga no processo de desenvolvimento, recuperando, inclusive, o pro-
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tagonismo das empresas estatais e dos bancos publicos, perdido durante o periodo
liberal. Esboga-se uma clara atualiza¢ao da antiga proposta desenvolvimentista bem
como se restabelece a tradicional coalizao entre empreiteiras da construgao pesada
e leve, fornecedores de insumos e equipamentos e seus empregados com o governo
(BARBOSA FILHO, 2013; BARBOSA FILHO; SOUZA, 2010; BRESSER-
PEREIRA, 2014; ERBER, 2011; LOUREIRO; SANTOS; GOMIDE, 2011).

Em segundo lugar, a retomada do poder infraestrutural (MANN, 2008) do
Estado brasileiro diz respeito a capacidade do Estado de implementar logfstica e
estrategicamente as suas decisoes politicas em todo o territério, além de intervir
na sociedade mediante a provisio de politicas publicas, apds a hegemonia do
receitudrio neocldssico dos anos 1990. Trés iniciativas tomadas, ainda em 2006,
marcaram a revitalizacao do Estado: (1) elevacio substancial no saldrio minimo;
(2) aumento no investimento publico; e (3) reestruturagao de carreiras e saldrios
dos servidores pablicos. Assim, em 2006 o saldrio minimo subiu 16,7%, passando
de R$ 300,00 para R$ 350,00. Em virtude desse reajuste nominal e da redu¢io na
taxa de inflagio observada naquele ano, o aumento real médio foi de 14,1% em
2006, o maior percentual de reajuste concedido no periodo 2003-2009. A economia
respondeu rapidamente a essa nova estratégia tragada e logrou uma taxa de 6,1%
em 2007. No ano seguinte, o PIB subiu ainda mais, puxado, preponderantemen-
te, pelo consumo das familias e demanda doméstica (BARBOSA FILHO, 2013;
BARBOSA FILHO; SOUZA, 2010; BRESSER-PEREIRA, 2014; ERBER, 2011;
LOUREIRO; SANTOS; GOMIDE, 2011).

Segundo o arcabougo tedrico das Variedades de Capiralismo (VoC), as institui-
¢oes da macroeconomia resolvem problemas de coordenagao, mas também regulam
conflitos distributivos (HALL, 2007). A luz de uma interlocugio com esta literatura
para a caracterizagio do caso brasileiro, pode-se dizer que o governo Lula foi capaz
de instrumentalizar as institui¢des para a coordenagio entre as diversas instancias
responsdveis pela implementagio de politicas. Ainda assim, foi capaz de, diante
do crescimento econdmico propiciado por um contexto internacional favordvel,
regular o conflito distributivo de modo a beneficiar o empresariado industrial, o
agronegdcio, o setor bancdrio-financeiro, a burocracia publica e os trabalhadores.
Como veremos de forma mais aprofundada na tltima segio deste artigo, Dilma
Rousseff nao foi bem-sucedida nessas tarefas em virtude da falta de coordenacio
politica bem como da estagnagao e recessio econdmicas, que acirraram o conflito
distributivo e debilitaram as capacidades estatais.

Sem reverter a prioridade absoluta concedida a estabiliza¢ao econémica, na
Era Lula, as politicas do Estado do Bem-Estar ganham novo alento. A novidade
principal estd na experimentagao de novos modos de interagio entre as politicas sociais
e as politicas econémicas, em um modelo de “crescimento redistributivo”, que é
um processo pelo qual a renda da populagao aumenta enquanto a desigualdade
diminui, crescendo com mais intensidade nos estratos inferiores que nos estratos
superiores da distribui¢ao. Tudo indica que o Brasil passou por um processo de

Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 4, n. 2, julho/ dezembro 2017, p. 331 a 368. ISSN 2358-4556

| 341 |



| 342 | ........................l Carlos Eduardo Santos Pinho |........................

crescimento redistributivo na dltima década. Por escolba politica e intervengio
pitblica, rompeu-se a inércia de desigualdades persistentes para se inaugurar traje-
téria de desigualdades decrescentes a despeito da fase do ciclo: a desigualdade de
renda se contraiu em fase de crescimento e seguiu diminuindo mesmo quando o
crescimento arrefeceu (KERSTENETZKY, 2015). De fato, o pais testemunhou
uma aceleragao do crescimento baseada em boa medida na expansao das politicas
e dos gastos sociais, especialmente as transferéncias governamentais e a valorizagao
do saldrio minimo, com resultados inéditos em termos de reducio consistente da
pobreza e da desigualdade. Uma inovagdo secunddria, dado o ineditismo na histéria
brasileira, foi certa modulacio da prépria politica econdmica por condicionalidades
sociais. Em conjunto, essas mudangas configuram exemplos das “politicas sociais
economicamente orientadas” e “politicas econémicas socialmente orientadas”,
que se tornaram tragos distintivos do modelo de desenvolvimento escandinavo
(KERSTENETZKY, 2012). Cada uma delas serd escrutinada abaixo.

No subconjunto das “politicas sociais economicamente orientadas”, destacam-
-se a ampliagdo das transferéncias governamentais — af incluidas as aposentadorias
dos trabalhadores do setor privado, urbano e rural, as politicas e programas assis-
tenciais, como o Beneficio de Prestagao Continuada (BPC),’ a Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS) e o programa Bolsa Familia, o seguro-desemprego e o
abono salarial — e a politica de valoriza¢io do saldrio minimo. Esta dltima é con-
sistentemente perseguida, sobretudo, a partir do ano de 2007, quando ¢ firmado o
Pacto pela Valorizagio do Saldrio Minimo. Com o pacto, a valorizagao do minimo se
torna uma politica de governo, com um mecanismo de reajuste institucionalizado
que incorpora o crescimento da inflagio e do produto. O impacto dessa politica é
sentido n3o apenas nos saldrios percebidos no mercado de trabalho — diretamente
o saldrio dos trabalhadores formais e indiretamente também os saldrios dos traba-
lhadores informais que tém o minimo como valor de referéncia —, como também
sobre o conjunto de transferéncias governamentais, pois, a exce¢ao do PBE que nao
¢ um beneficio constitucional, todos os demais beneficios o s3o e tém como piso o
saldrio-minimo. A eleva¢io do minimo, contrariando algumas expectativas, foi em
geral acompanhada pelo incremento do emprego e da formalizago e pela redugo do
desemprego — portanto, também, por aumento do saldrio médio e da massa salarial.
A influéncia do minimo sobre a distribui¢ao de renda, seja no mercado de trabalho,
seja nas transferéncias governamentais, foi progressiva; por serem os rendimentos de
uma porgao significativa e crescente de trabalhadores e beneficidrios de transferéncias
do governo, sua contribui¢io para a redugao da desigualdade experimentada no pais
desde 2004 (quando o indice de Gini cai mais de trés pontos percentuais, de 0,572
para 0,538 em 2009) foi amplificada pelo elevado peso na renda familiar dos rendi-
mentos do trabalho em conjunto com as transferéncias (KERSTENETZKY, 2012).

No tocante as “politicas econdmicas socialmente orientadas”, trata-se das
politicas macro e microecondmicas que foram moduladas por impactos sociais
antecipados. Houve uma variedade delas: monetdrias, fiscais e regulatdrias. Entre
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as politicas monetdrias socialmente moduladas estao o crédito consignado, que
permitiu a inclusdo financeira de milhoes de aposentados do regime geral que nao
tinham acesso ao crédito e puderam acedé-lo tendo como colateral as transferén-
cias que recebiam do governo; o crédito subsidiado direcionado, que tornou a
casa prépria socialmente acessivel e também se dirigiu a agricultura familiar e, de
um modo geral, a tendéncia a redugio da taxa bdsica de juros, mais clara a partir
de 2006, e que também impulsiona o crédito. O volume de expansao do crédito
permitido por essas medidas, junto com algumas desoneragdes pontuais, como
ocorreu com automdveis em 2009, abriu o acesso a bens durdveis de consumo as
classes populares, consumo que, de resto, cresceu continuamente (KERSTENET-
ZKY, 2012; 2014).

Do lado da politica fiscal, novas regras foram estabelecidas para o cdlculo
do superdvit primdrio a partir de 2007, envolvendo o desconto de investimentos
publicos do PAC dentre os quais se incluem infraestrutura, sobretudo energia, lo-
gistica, saneamento, urbana e social. Tais investimentos receberam o financiamento
do BNDES e, em menor grau, diretamente pelo Estado. Parte desses investimentos
responde a caréncias hd muito identificadas e podem ser vistos como a “recupe-
ragdo do atraso”. Pode-se afirmar que por intermédio do PAC o governo comega
a atribuir 4 politica fiscal fun¢do adicional, ou seja, mesmo garantido o superdvit
primdrio fixado, utiliza o espago para uma politica de crescimento, criando, por
exemplo, a possibilidade de abater da meta de superdvit primdrio de 4,25% gastos
com investimentos nos Projetos Piloto de Investimento (PPI) de até 0,5% do PIB
e, posteriormente, de abater gastos do préprio PAC. Além disso, destacam-se a
corregao da tabela do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), que favoreceu
a classe média, melhorando a distribui¢do de renda entre os que pagam impostos;
o corte de impostos indiretos sobre trigo e derivados, em resposta a0 aumento
dos pregos internacionais em 2008; o aumento do investimento publico e do
investimento privado induzido em infraestrutura social (sobretudo em habitacao
popular e saneamento); a simplificagdo tributdria para facilitar a formalizacio de
negécios e empregos, especialmente entre os microempreendedores (MEI), e a
adesao de contribuintes facultativos; vdrias desoneracoes fiscais contraciclicas em
2008 e 2009; e, finalmente, a politica de sustentagio dos gastos subnacionais em
2009 (especialmente para cobrir a diminui¢ao ocasionada pela crise de investi-
mentos subnacionais em dgua, saneamento e transporte urbano) (ERBER, 2011;
KERSTENETZKY, 2012, 2014; LOUREIRO; SANTOS; GOMIDE, 2011).

Entre as politicas regulatérias moduladas pelo social destacam-se a adogao de
tarifas sociais, especialmente no setor de energia, e, de modo geral, a nova énfase
das agéncias reguladoras nao tanto nas vantagens do investidor privado quanto
nas dos consumidores. De fato, o Estado do Bem-Estar Social foi parte constitutiva
do projeto de desenvolvimento. Contra o pano de fundo de experimentos de a/to
crescimento sem equidade e baixo crescimento e baixa equidade tipicos do Nacional-
Desenvolvimentismo Autoritdrio (1964-1985) e das Reformas Orientadas para
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o Mercado (1990-2002), respectivamente, o recente experimento destaca-se por
combinar crescimento e equidade e ganhos de capacidade no sentido de Amartya Sen
(KERSTENETZKY, 2012).

Além das mudangas institucionais e da retomada do poder infraestrutural
(MANN, 2006; 2008) do Estado brasileiro, conforme mencionado no inicio desta
se¢ao, houve um empenho do Poder Executivo no sentido de viabilizar novas con-
tratagdes e aumentos salariais para o funcionalismo publico. A partir de uma visao
estratégica de longo prazo, isso foi feito no intuito de incrementar as capacidades
estatais e burocrdticas de implementagio de politicas publicas desenvolvimentistas.
Desde os anos 2000, tém-se destinado prioridade a profissionalizagio e qualificagao
de uma burocracia recrutada por meio de selegao competitiva (SOUZA, 2013).

E certo que a capacidade técnico-administrativa para implementagio de
politicas de desenvolvimento pode existir tanto na presenga quanto na auséncia de
democracia — por exemplo, o caso dos Estados desenvolvimentistas arquetipicos
do Leste Asidtico ou mesmo da América Latina. No entanto, no caso brasileiro
atual, a consolidagao da democracia tem imposto a agao estatal requisitos voltados
a inclusdo e  relagio com os atores afetados na tomada de decisio, na promogao
da accountability e no controle de resultados. Isto demanda novas capacidades
do Estado, além das necessidades de uma burocracia profissional, coesa e meri-
tocrdtica. Ou seja, no contexto de um ambiente institucional caracterizado pela
existéncia de institui¢des representativas, participativas e de controle (social, bu-
rocrdtico e judicial), sao necessdrias também capacidades politicas para a inclusao
de multiplos atores, o processamento dos conflitos decorrentes e a formagio de
coalizdes politicas de suporte para os objetivos e as estratégias a serem adotadas
(GOMIDE; PIRES, 2014). Sugere-se que esse foi o caso do governo Lula, que,
por meio do fortalecimento das capacidades institucionais, tornou o Estado mais
poroso tanto ao empresariado como aos sindicatos e movimentos sociais e popu-
lares, incrementando as interfaces socioestatais (IPEA, 2012).* De todo modo, isso
propiciou a canalizagdo das respectivas demandas desses atores, convergindo para
a constitui¢do de coalizdes de apoio 2 estratégia de planejamento governamental
para o desenvolvimento capitalista com crescimento econémico e inser¢ao social
dos setores tradicionalmente excluidos da sociedade brasileira.

Os casos elucidativos foram o Conselho de Desenvolvimento Econémico
e Social (CDES) e as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas, reforcando
a interface socioestatal, a democratizagao das politicas publicas e a democracia
representativa. Tais experimentos, circunscritos a um cendrio de estabilidade
institucional e de vigéncia de um novo modelo de desenvolvimento centrado
na dimensao social, podem ser concebidos — a luz de uma interlocu¢ao com o
arcabougo tedrico-conceitual das Variedades de Capitalismo (VoC) — como uma
vantagem institucional comparativa (HALL; SOSKICE, 2001) do Estado brasileiro
ao viabilizar a incorporagao de atores estratégicos ao ciclo de elaboragao, execugao,
monitoramento e avaliagio de politicas publicas, bem como subsidiar a formu-

Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 4, n. 2, julho/ dezembro 2017, p. 331 a 368. ISSN 2358-4556



-+ -+ | Planejamento governamental no novo-desenvolvimentismo democratico...

ceee | 345 |

lagao de inovag¢bes na agao publica. O ambiente institucional de concertagao, no
qual estes atores estratégicos operam, ¢é um elemento distintivo nas experiéncias
de planejamento do desenvolvimento. Daf a relevincia das capacidades estatais,
das institui¢des democrdticas e de um ambiente de concertagio, que podem fazer
a diferenga para a materializagao de um projeto nacional e na dire¢io de um de-
sempenho econdmico proficuo com inclusao social.

De acordo com o titulo desta se¢ao, por que razio este contexto de planeja-
mento governamental levado a efeito pelo governo Lula pode ser caracterizado como
o cume das capacidades estatais? Segundo o conceito de capacidades estatais de Wea-
ver e Rockman (1993), apresentado na introdugao deste artigo, levando em conta os
itens de 1 a 10, esta questao poderd ser respondida e analisada interpretativamente a
luz de uma interface da teoria com a empiria (conjuntura politica). Primeiramente,
diante das demandas apresentadas ao poder publico, definiu-se como prioridade
resgatar o papel protagonista do Estado na promogio do desenvolvimento, a
despeito da necessidade (irrefutdvel) de conciliar tal proposta com as politicas
ortodoxas impostas pelo mercado financeiro. Segundo, canalizaram-se os recursos
disponiveis nos setores e politicas ptiblicas que, para o governo, seriam mais efetivos
para impulsionar o capitalismo brasileiro e fortalecer o tecido social. S0 exemplos a
amplia¢ao do papel do BNDES para subsidiar o setor produtivo e o robustecimento
da rede de protegao social vinculada a politica de valorizagao do saldrio minimo.
Terceiro, foi necessdrio inovar e o governo o fez ao atribuir um maior vigor ao
Estado, diversamente da supremacia do receitudrio neocldssico dos anos 1990, que
remodelou o Estado para priorizar a estabilizagao macroecondmica em detrimento
do robustecimento das politicas sociais. Quarto, delineou-se uma capacidade de
coordenar objetivos em atrito entre as elites politicas e econdmicas por parte do
chefe da coalizio sociopolitica do Novo Desenvolvimentismo Democritico. De
fato, ¢ inegdvel que essa capacidade de coordenagio foi favorecida pelo crescimento
econdmico que, por sua vez, potencialmente obstou a emergéncia de tensoes
distributivas. Quinto, paradoxalmente, o governo nao necessitou impor perdas aos
grupos poderosos do capitalismo brasileiro em virtude da bonanga econémica e da
capacidade conciliatéria e agregativa do chefe do Executivo. Foram beneficiados
pela dindmica do crescimento os atores produtivos, financeiros/rentistas, sindicais,
trabalhistas bem como a burocracia estatal. Sexto, garantiu-se a efetiva implemen-
tagao das politicas apds o seu processo de defini¢ao, como € o caso da criagio do
maior programa de transferéncia de renda condicionada e focalizada (Bolsa Familia)
bem como da ampliagao da rede de protegao social. Sétimo, representaram-se os
interesses difusos e menos organizados oriundos da sociedade civil (movimentos
sociais e populares), tendo em vista a maior porosidade e abertura do Estado as
suas reivindicagdes. Isso propiciou maior interface socioestatal e a consequente
canalizagao das demandas societais para a implementagao de politicas publicas, o
que ampliou o escopo da democracia representativa em suas instincias participativa
e deliberativa. Por outro lado, os interesses poderosos e mais organizados prove-
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nientes do empresariado industrial e da fragao bancdrio-financeira do capitalismo
especulativo foram demasiadamente contemplados pelo aparelho de Estado. Os
primeiros receberam toda sorte de incentivos, subsidios e desoneragoes; a segunda,
com o total benepldcito do governo, usufruiu de lucros exorbitantes por meio das
mais elevadas taxas de juros do planeta. Os bancos lucraram de forma exorbitante
no governo Lula quando comparados ao governo neoliberal de FHC. Oitavo, apesar
do escindalo do mensalao, que representou uma ameaga a reelei¢ao do presidente
Lula em 2006, o seu governo foi relativamente estdvel em virtude de uma coalizao
majoritdria de apoio no Parlamento, da disciplina partiddria e do sucesso legislativo
do Executivo. Isso pavimentou o caminho para a maturagao das politicas publicas
que foram implementadas. Nono, para além de manter, o governo diversificou
compromissos internacionais, o que projetou a imagem do Brasil no exterior e
trouxe superdvits na balanga comercial. Finalmente, Lula foi capaz de gerenciar
divisdes politicas de modo que ndo houvesse atritos internos no dmbito de sua
coalizao de sustentagao governativa. O presidente institucionalizou instincias de
intermediagdo de interesses (como o CDES) por meio das quais dialogava com
os mais diversos atores sociais, produtivos, financeiros e politicos (empresariado,
banqueiros, sindicalistas, religiosos, intelectuais, economistas, movimentos sociais e
populares), imbuidos de interesses assimétricos, de modo a estabelecer um consenso
em torno das politicas de desenvolvimento.

O crescimento econdmico atrelado a distribuicio de renda e a reducio das
desigualdades sociais contribuiram para que Lula da Silva fizesse a sua sucessora
a Presidéncia da Republica. Segundo dados do Tribunal Superior Eleitoral, no 2°
turno das eleigoes presidenciais de 2010, a candidata Dilma Rousseff venceu as
eleicoes com 55.752.483 votos, totalizando 56,05% dos votos vélidos. Por outro
lado, o candidato José Serra, do PSDB, obteve 43.711.162 votos, correspondendo
a 43,95% dos votos vdlidos.

Embora no limiar de 2011 Dilma tenha optado por uma macroeconomia
fortemente ortodoxa ao elevar os juros, aumentar o esforgo fiscal e adotar uma
série de medidas para frear o crédito, no segundo semestre (agosto), o governo dd
inicio & Nova Matriz Macroecondmica (BIELSCHOWSKY, 2015; ESTADAO,
16/06/2013),’ alvo de intensa controvérsia no debate em torno da economia po-
litica do Brasil contemporaneo. Entre as medidas implementadas, destacam-se:
redugio da taxa Selic de juros queda do Imposto sobre Operagdes financeiras
(IOF) para as linhas de crédito ao consumidor diminuigdo dos spreads bancdrios
e aumento da oferta de crédito, especialmente, dos bancos publicos redugio e
isen¢ao, momentanea, de IPI e outros impostos para alguns setores econdmicos,
tais como automotivo, moveleiro, “linha branca” de consumo durdveis e constru-
¢ao civil. Ademais, destacam-se a ado¢ao de mecanismos de controle de capitais
com o aumento do IOF sobre vdrias modalidades de transacoes financeiras entre
nio residentes e residentes, reforma do setor elétrico e intervengoes recorrentes
no mercado cambial a fim de estabelecer uma taxa de cAmbio mais competitiva.
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Apostando na reindustrializagao, criou-se o Plano Brasil Maior, ou seja, uma nova
politica industrial visando promover setores econdmicos estratégicos e investimen-
tos em inovagdo tecnoldgica, pesquisa e desenvolvimento (FILHO; CUNHA,
19/12/2012; VALOR ECONOMICO, 19/02/2016).

Em artigo publicado no jornal Valor Econdémico (19/12/2012), no qual faz
um balango da fase de transi¢do para a Nova Matriz Econdmica, o Ministro da
Fazenda Guido Mantega atentou para o fato de que a era do ganho ficil e sem risco
ficou para trés, apesar do choro e ranger de dentes dos poucos que se beneficiavam
dessa situagao. A economia vivia numa estrutura curto-prazista e isso estd se alte-
rando substancialmente para uma estrutura de longo prazo. Em sua concepgio, o
Brasil estava viciado em juros altos e cAmbio valorizado. Toda estrutura produtiva
estava adaptada para essa realidade e a desintoxicagao nao ocorre do dia para noite.
Enquanto os paises avancados adotam medidas de austeridade fiscal, que levam a
deteriora¢ao das condicoes econdmicas e sociais, o Brasil tem buscado outro cami-
nho, o da politica fiscal anticiclica, estimulando investimento, reduzindo custos,
e mantendo a solidez fiscal, sem deixar de preservar os direitos e conquistas dos
trabalhadores, especialmente aqueles de menor renda (MANTEGA, 19/12/2012).

Com o fito de restringir o lucro abissal dos bancos, Dilma chegou a baixar
as taxas de juros a 7,25% ao ano — o menor patamar da série histdrica iniciada
em 1986 (BANCO CENTRAL, 2012). De fato, configurou-se uma “queda de
braco” e um “conflito distributivo” do governo com o setor financeiro rentista e
nio-produtivo. A coalizio desenvolvimentista conduzida por Dilma Rousseff,
ao promover um verdadeiro enfrentamento com o capital financeiro rentista e
reforgar o papel indutor do Estado para atrair o investimento privado, viabilizou
uma inflexdo no custo do capital. Medidas como a redugio das taxas de juros nos
bancos publicos (BNDES, Caixa Econémica Federal e Banco do Brasil), nos bancos
privados e nas instituigdes financeiras foram levadas a cabo. De fato, deu-se os
primeiros passos no sentido de criar condigbes institucionais de combate ao renz-
-seeking e, portanto, o impeto voraz do setor financeiro rentista e nio-produtivo.®
Em uma clara linha de descontinuidade com o governo Lula, delineou-se uma
tentativa de domesticacio do capitalismo financeiro. Tal movimento foi um esforco
deliberado que esbarrou em interesses poderosissimos, tendo em vista a lucrativi-
dade desmedida dos bancos acumulada nos dltimos anos e os fracassos sucessivos
da inddstria, que perde competitividade, dinamismo e participagao no PIB. No
ambiente de crise internacional e de especulagio financeira, ao iniciar uma poli-
tica de juros baixos e a redugdo dos spreads bancdrios, o governo Dilma Rousseff
empreendeu uma “tentativa republicana” que esbarrou em interesses fortemente
enraizados. Houve uma iniciativa, ainda que efémera, de robustecimento das
capacidades institucionais do Estado para impor perdas a grupos poderosos (WEA-
VER; ROCKMAN, 1993). Tentou-se empecer as tendéncias de “oligarquizagao” e,
portanto, de concentragao de vasta riqueza nas maos de um grupo seleto e avesso
a democracia assentada nos valores do desenvolvimento com incorporagio social. A
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despeito desta iniciativa relevante e de curta duragao, a coalizao intervencionista
“perdeu a batalha ideoldgica e politica para o mercado financeiro” (BELLUZZO,
29/12/2013), que visa o retorno do tripé macroeconémico e ortodoxo: metas de
inflagao, cAmbio flutuante e austeridade fiscal.

Além de enfrentar o poder inconteste do setor financeiro, o governo Dilma
inseriu o tema da infraestrutura na agenda publica nacional quando do langa-
mento do Plano de Investimento e Logistica (PIL), em 15 de agosto de 2012, e
revigorou o planejamento governamental nesta drea estratégica para o desenvol-
vimento. Nesse sentido, foram criadas a Empresa de Planejamento Energético
(EPE), da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SP/PR) e a VALEC
Engenharia, Construg¢bes e Ferrovias S.A.” Todavia, Dilma nio superou os en-
traves para a transi¢io de um modelo de governanca assentado em uma coalizio
Javordvel i redistribui¢io para um que tem no investimento o seu ponto central. Sao
eles: os elevados “custos de transagao” 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 coalizao governativa (SANTOS; CA-
NELLO, 2014) ¢ a defesa de politicas macroeconémicas antitéticas, que pdem
em veredas antipodas os trabalhadores, o empresariado industrial e 0 mercado
financeiro. Daf, portanto, a debilidade em formar uma “coalizio minimamente
vencedora” (LEFTWICH, 2010) tal como fizeram os paises asidticos bem como
constituir um “Bloco Social de Dominac¢ao” (AMABLE; PALOMBARINI,
2009) relativamente coeso e estdvel para regular e estruturar o conflito social
em torno das politicas de desenvolvimento no Brasil. Isso vem obstaculizando
a feitura de uma coalizio politica desenvolvimentista que viabilize a passagem de
um modelo redistributivo para um paradigma norteado pelo investimento. Soma-se
a essa dificuldade de transi¢do para uma estratégia de investimento com inclusio
social, o fortalecimento cada vez mais incisivo da retérica ortodoxa de diversos
economistas — servicais do mercado financeiro — e de setores conservadores da
imprensa corporativa, contrdrios ao aumento dos gastos sociais, que reduziram
substancialmente as desigualdades nos tltimos anos.

E de reconhecimento publico as graves distorgoes da Nova Matriz
Macroecondmica por meio de desoneragdes fiscais, que acabaram resultando em
enormes transferéncias de recursos para a industria sem contrapartida na maior
produgdo industrial, acarretando a perda da credibilidade do Tesouro para fazer
politicas fiscais contraciclicas (PAULA, 27/01/2016). Além disso, na maioria
das vezes o governo concedeu, a partir do BNDES, beneficios e subsidios ao
empresariado industrial sem transparéncia orgamentdria, metas de desempenho,
avaliagdo criteriosa dos resultados e revisio diante de (possiveis) fracassos. Ou
seja, o 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 irrisério. A despeito das distor¢des desta politica
econdmica heterodoxa, da deterioracio dos indicadores econémicos e do baixo
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crescimento acumulado desde 2011, ¢ crucial salientar que ela inseriu a dimensao
social no centro das politicas de planejamento governamental. Conforme mostra
o Grifico 1, em dezembro de 2014, ela propiciou a mais baixa taxa de desempre-
go em toda a Histéria do Brasil contemporineo, de 4,3% (IBGE, 2016a). Bem
assim, preservou os ganhos de renda real dos trabalhadores, reduziu a pobreza
extrema e deu continuidade a politica de valorizagio do saldrio minimo, em clara
contraposi¢io as politicas econémicas do Nacional-Desenvolvimentismo Autori-
tario (1964-1985) e das Reformas de Mercado (1990-2002). Infelizmente, esses
fatores inovadores sio negligenciados pelos cardeais da ortodoxia convencional,
cuja prioridade ¢ o pagamento de encargos da divida publica 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)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

"~ FONTE: IBGE, Diretonia de Pesquisas, G de Trabalho e Rendimento, Pesquisa Mensal de Emprego.

Fonte: IBGE.

Sem uma inflexdo desenvolvimentista operada pelo planejamento gover-
namental do Novo Desenvolvimentismo Democritico, os seus ¢feitos positivos
no longo prazo seriam invidveis. Acima de tudo, tal reconfiguracio elucida a
centralidade do intervencionismo estatal e do regime politico democrditico na diregao
do crescimento econdmico com distribuigao de renda e inclusao social da grande
parcela da populagio historicamente marginalizada pelo Estado brasileiro e suas
elites dirigentes. Assim, no perfodo 2004-2014, a distribui¢io de renda captada
pela PNAD melhorou a cada ano: a média cresceu e a desigualdade diminuiu. A
pobreza, medida por vdrias linhas, também caiu. Portanto, com relagao 2 média
da renda domiciliar per capita, a pregos de junho de 2011, a média passou de R$
549,83/més em 2004 para R$ 861,23/més em 2014. O crescimento real foi de 56,6%,
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4,6% ao ano. Levando os valores para precos de dezembro de 2011, pode-se usar
o fator de Paridade do Poder de Compra para consumo privado, calculado pelo
Banco Mundial, para converter os valores de reais para ddlares internacionais.
Multiplicando o valor mensal obtido por 12, e dividindo por 365, tem-se que a
renda média passou de US$ 11,13/dia para US$ 17,44/dia (IPEA, 2015).

Gréfico 2 — Média da renda domiciliar per capita mensal a precos fixos de junho
de 2011, Brasil (2004-2014)
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Fonte: elaboracéo propria com base em IPEA (2015).

A despeito das medidas favordveis ao empresariado industrial e das possiveis
convergéncias entre este setor e o viés desenvolvimentista do governo Dilma
Rousseff, os industriais foram progressivamente se afastando da presidente,
alinhando-se lenta e continuamente ao bloco rentista de oposi¢ao. Cresceu entre
eles a ideia de que se tratava de mandato “intervencionista’, que inviabilizava
os investimentos e nio criava confianga.® O irdnico ¢ que a intervengio, que de
fato houve, visava atender aos préprios industriais. Estava em curso, portanto, a
dissolu¢do da coalizao produtivista e a formacao da frente sinica burguesa antide-
senvolvimentista (SINGER, 2015). Diante do insuficiente desempenho econdmico
do pais, a coalizao financeiro-rentista recuperou as suas forgas e os economistas a
ela vinculados passaram a “explicar” o baixo crescimento, que seria consequéncia
da politica industrial, sobretudo da politica de desonera¢oes, que “confundiria’
os empresdrios e os levaria a nao investir. Tal explica¢do nao fazia sentido, todavia
obteve certa credibilidade com a redugdo do superdvit primdrio e o aumento da
inflacdo. Logo a burguesia rentista e seus economistas liberais buscaram cooptar
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para sua causa os empresdrios, embora seus interesses sejam conflitantes, enquanto
a presidente mostra dificuldade em fazer com eles o pacto politico desenvolvimentista
(BRESSER-PEREIRA, 2013ab) ou construir uma coalizio de classes desenvolvi-
mentista (DINIZ, 2013).

4. As reverberacoes das politicas de planejamento governamental
sobre a distribuicao de renda: percepcoes acerca do fenomeno da
“Nova Classe Média”

Os impactos sociais das politicas publicas de planejamento governamental
do Novo-Desenvolvimentismo Democritico ensejaram um intenso debate entre
intelectuais de campos diversos do conhecimento, como economistas, sociélogos,
filésofos e cientistas politicos. Dado o viés inclusivo das politicas de planejamento
governamental e intervencionismo estatal dos tltimos anos, o debate centrou-se no
cardter contraditdrio e limitado da incorporagao social dos mais pobres ao mercado
doméstico de consumo de massas.

Tendo em vista o processo vigoroso de inclusao social, fruto de decisio politica
que resultou na retirada de mais de 35 milhoes de brasileiros da extrema pobreza
e sua posterior ascensio a “Nova Classe Média” (ou Classe C), diversos intelectu-
ais expuseram as suas concepgoes sobre este fendmeno social. A partir de entio,
analisaremos como a temdtica da Classe C entrou na agenda publica e como ela
foi operacionalizada pelos economistas do governo e pelos intelectuais. Embora
as perscrutando, a proposta aqui ¢ divergir das andlises de cunho economicista,
reducionista e ancoradas no senso comum. Trata-se de investigar as potencialidades
e tensdes subjacentes a ascensao das classes populares 4 dindmica de funcionamento
do capitalismo brasileiro assentado no mercado interno, que adquiriu uma salién-
cia importante na dltima década dado o seu ineditismo na Histéria brasileira. O
fendmeno social da Classe C é muito mais complexo, candente e multifacetado
do que sugere a retérica mididtica, jornalistica e economicista.

O economista Marcelo Neri, pesquisador do Centro de Politicas Sociais da
Fundagao Getilio Vargas (CPS/FGV) e ex-presidente do IPEA, constatou o au-
mento significativo da renda dos mais pobres no Brasil ao longo dos anos 2000.
O autor desenvolveu um modelo de estratificagao baseado no “Critério Brasil”,
que levava em consideragao principalmente a renda e o potencial de consumo para
dividir as classes brasileiras. Assim, de acordo com Neri, de 2003 2 2011, um total
de 40 milhoes de pessoas ingressaram na Classe C, e a previsao ¢ de mais 13 mi-
lhoes entre 2012 e 2014. Mudangas de classes projetadas entre 1993 ¢ 2014 indicam
21 milhaoes de pessoas migrando para as classes A e B, ao passo que 73 milhoes para a
classe C. Neste mesmo periodo, 44 milhdes de brasileiros sairam das classes D e E.
Estas de fato configuram décadas inclusivas depois da chamada “década perdida”
brasileira dos anos 1980 e comego dos anos 1990, marcadas pelo desemprego,
recessao e estagnagao (NERI, 2010; 2011a; 2011b; 2012).
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Grafico 3 — A Piramide populacional e classes economicas (1993 e 2014)
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Fonte: CPS/FGV a partir dos microdados da PNAD/IBGE.

Importante ressaltar que Neri considera que as familias constituem a unidade
bdsica de observagao do economista e refuta o conceito de classe social, operando
meramente com “estratos econdmicos”, de conotagio exclusivamente quantitativa
e mercadoldgica,” o que lhe renderd criticas contundentes do sociélogo Jessé Souza.
Segundo ele, o tema das relagbes entre as classes sociais no Brasil — tnico que pode
permitir uma concepgao critica do Brasil contemporaneo — ¢ ainda hoje dominado
e obscurecido por leituras “economicistas”. O “economicismo” é a crenga explicita
ou implicita de que a varidvel econémica por si esclarece toda a realidade social.
Deste modo, a construgio do conceito de uma “nova classe média” por Marcelo
Neri carece de qualquer reflexao analitica aprofundada, na medida em que o autor
toma o “rendimento médio” como indicador daquilo que ele chama de classe C
ou “nova classe média”. Sem um estudo da “socializa¢io anterior”, que explica
a incorporagio de certo tipo de capital cultural, tem-se que, necessariamente,
pressupor que todos sao iguais, um homo economicus que reage sempre do mesmo
modo, um “sujeito genérico”, o qual é, no fundo, o sujeito tipico do liberalismo
cldssico — sem passado, sem socializagao prévia e, portanto, sem classe — que o
economista engajado compra sem saber. “Nova classe média” é uma nogao super-
ficial e triunfalista que, ao reduzir as classes a sua renda, simplesmente esquece o
principal: as relagdes de dominagao que fazem com que alguns monopolizem todos
os privilégios enquanto outros sio excluidos (SOUZA, 2015).

Dando prosseguimento a perspectiva critica ensejada por Jessé Souza, diversas
pesquisas empiricas publicadas por Célia Lessa Kerstenetzky em coautoria com outros
autores, com base na Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF/IBGE), ém mostrado
que a ascensao das camadas populares ao consumo de massas nao configura a existéncia
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de uma nova classe média. Em artigo publicado em Brazilian Political Science Review,
Kerstentzky, Uchoa e Valle Silva (2015) apresentam um conjunto mais amplo de ele-
mentos que implicam as ideias de padrdes de consumo como proxies ao estilo de vida.
Junto com a literatura critica, as observagdes do novo Angulo nao apoiam o diagndstico
otimista de que os pobres migraram em massa para a “nova classe média”. A maioria
deles parece ter terminado bastante vulnerdvel ou mesmo (padrao de vida) pobre. A
hipétese é que uma proporgao considerdvel das pessoas que estao no critério de renda
média e que foram classificadas sob o rétulo de nova classe média estao mais como um
estrato social vulnerdvel do que um estrato de classe média bem estabelecido quando os
padrdes de consumo sdo considerados. A intengao ¢é verificar a equivaléncia entre as
percepcoes socialmente compartilhadas e a classificagio estatistica baseada na renda.
Para este fim, os autores combinaram os marcadores'® com a informagao disponivel
na base de dados da POF/IBGE. Dado que esta base de dados fornece informagoes
sobre os or¢amentos familiares, a énfase incidiu sobre os padrées de consumo. Em
varidveis como planos de satde privados, conta corrente com cheque especial, escola
privada, internet em casa e empregada doméstica, pobres e nao pobres, do primeiro
(até R$ 658,59) a0 quinto estrato de rendimento (R$ 3.375,71 a R$ 4.537,37),
incluindo o grupo “nova classe média” como um todo, compartilham uma situagao
semelhante: 2 maioria de suas familias simplesmente nio tém acesso a esses recursos. Esta
camada social ¢, portanto, nitidamente heterogénea, a maioria dela sendo similar em
seus padroes de consumo aos estratos economicamente vulnerdveis ou totalmente
pobres. Portanto, hd muitos problemas com a identificagio positiva de uma “nova
classe média” no Brasil, na medida em que nio ¢ correto classificar a populagao que
somente emergiu da pobreza para um estrato social tradicionalmente caracterizado
pela seguranga econdmica e por padroes de consumo e estilos de vida distintos (KERSTE-
NETZKY; UCHOA; VALLE SILVA, 2013; 2015).

Em artigo publicado em Dados — Revista de Ciéncias Sociais e intitulado
Quem é Classe Média no Brasil? Um Estudo sobre ldentidades de Classe, o sociélogo
André Salata constata que a maior parte dos brasileiros se vé entre a classe baixa/
pobre e a “classe média”. O autor toma como objeto de andlise nao somente as
identidades de classe, mas, também, as percepgoes dos individuos sobre o que
os mesmos consideram ser necessdrio para fazer parte da classe média. Hd uma
aparente desconexio entre a denominagio que vem sendo utilizada e as percepgoes dos
brasileiros em geral e, mais especificamente, dos individuos que fazem parte da camada
intermedidria de renda. E importante ressaltar, desde j4, a pequena porcentagem de
pessoas que se classificam como classe média alta ou classe alta, o que pode ser um
primeiro indicador de que, no Brasil, a classe média é tomada quase como um limite
superior. A andlise mostra que no Brasil a classe média — ao menos na condigao de
uma coletividade com a qual os individuos se identificam, e sao identificados — nao
corresponde as caracteristicas dos setores intermedidrios (intervalo de renda “C”) da
populagio brasileira; ao contrdrio, ela estaria muito mais préxima do perfil “AB”,

dos individuos e familias mais abastados (SALATA, 2015).
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Como ressaltado no inicio desta segao, a emergéncia das camadas populares
ao mercado de consumo de massas na ultima década foi um fenémeno social
complexo e multifacetado, produto da intervengio estatal planejada e deliberada.
Porém, diferentemente do discurso do senso comum mididtico e economicista que
referenda a existéncia de uma “nova classe média”, o que a literatura especializada
e atualizada mostra ¢ que, apesar dos ganhos de renda, este segmento social é vul-
nerdvel as contingéncias econémicas, possui baixa escolaridade e estd inserido de
forma precarizada no mercado de trabalho. De fato, muito ainda precisa ser feito
em termos de planejamento e aprimoramento de politicas publicas para evitar o
retrocesso social deste setor expressivo da sociedade brasileira, que é o que vem se
realizando, como mostrard a préxima segao deste artigo.

5. 0 ocaso do planejamento governamental: escassez de reformas
estruturais, resisténcia do neoliberalismo e enfraquecimento
das capacidades estatais

O esfacelamento do planejamento governamental do Novo Desenvolvimentis-
mo Democrdtico, que irrompe entre o final de 2014 e o inicio de 2015, é causado
por uma sucessao de componentes (a)diversos, contudo complementares, que vém
resvalando para o declinio das capacidades estatais de implementagao de politicas
publicas de longa duragio. Logo abaixo, serdo explicados cada um deles.

Primeiramente, o crescimento econdmico em notéria desaceleracio nos
tltimos quatro anos minou gradualmente a arrecadagio do Estado brasileiro e
deteriorou sua capacidade fiscal. Dados da Receita Federal mostram que a arreca-
dacao de tributos e contribuigoes federais encerrou o ano de 2015 em R$ 1,221
trilhdo, constituindo uma queda real de 5,6% em 2015 em relagao a 2014. Neste
ano, os tributos federais recolhidos somaram R$ 1,274 trilhdao, menor valor des-
de 2010, considerando valores atualizados pela inflagao (IPCA). Mais uma vez,
o resultado reflete o impacto da retragio econémica em 2015, que derrubou a
produgio industrial e as vendas de bens e servigos (FOLHA DE SAO PAULO,
21/01/2016, 26/06/2015; O GLOBO, 21/01/2016; REUTERS, 17/11/2015).
Os gastos financeiros dispararam com a alta dos juros promovida pelo Banco
Central para conter a inflagao. Em 2015, o setor puiblico gastou R$ 501,8 bilhoes
com o pagamento de juros, o equivalente a 8,46% do PIB. Trata-se de um forte
aumento (61%) em relagio ao gasto de R$ 311,380 bilhoes registrado um ano
antes (EL PAIS BRASIL, 16/06/2015; ESTADAO, 29/01/2016; FINANCIAL
TIMES, 06/11/2015; FOLHA DE SAO PAULO, 03/05/2015). As receitas do
Estado disponiveis para o prosseguimento das politicas expansionistas tornaram-se
escassas. Como as principais despesas federais (saldrios, aposentadorias, beneficios
assistenciais e transferéncias a estados e municipios) sao obrigatdrias, o ajuste fiscal
em curso se concentra em investimentos. A redu¢io da desoneracio da folha de
pagamentos e o aumento dos juros do BNDES para o empresariado industrial
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vém provocando a rea¢io da FIESP e da CNI, que defendem o arrocho no 4m-
bito do controle do gasto publico e nao no aumento da tributagao e no corte do
investimento (G1, 27/02/2015).

Diante da elei¢ao presidencial mais acirrada desde a redemocratizagao, em
1985, a vitdria da coalizao desenvolvimentista liderada por Dilma Rousseff (PT)
sobre o candidato Aécio Neves (PSDB), representante da coalizao liberal/rentista,
ocorreu em meio ao maior escandalo de corrupgio na Petrobras. Este é o segundo
fator responsdvel pelo declinio do planejamento de amplo alcance, que envolveu
a principal empresa brasileira, grandes conglomerados econdmicos de obras pu-
blicas (como OAS, Andrade Gutierrez, UTC, Camargo Corréa, Mendes Junior,
Queiroz Galvio, Engevix, Iesa, Galvao Engenharia e Odebrecht), burocratas
estatais e agremiagoes politicas da coalizao governamental. Tal crise abarca as
complexas relagbes entre grandes construtoras — cujos processos de constituigao,
consolidacio e internacionalizagio remontam ao Nacional-Desenvolvimentismo
Autoritdrio (1964-1985)"! — e o Estado brasileiro por meio de vultosos contratos
com a Petrobras. Tendo em vista os seus desdobramentos econdmicos e politicos
danosos, o escindalo de corrupgao da Petrobras vem abalando a capacidade de
interven¢ao do Estado na promogao de politicas publicas.'* A paralisagao das obras
efetuadas por essas grandes empreiteiras vem impactando fortemente a economia
nacional e os investimentos em infraestrutura, que sio vitais para o aumento da
competitividade e produtividade da economia de maneira a instaurar um novo
ciclo de desenvolvimento. Tais investimentos sao elementares para a transi¢ao de
um modelo ancorado no consumo para outro que tenha no investimento o seu
ponto fulcral.

Em terceiro lugar, a crise politico-institucional se agrava cada vez mais tendo
em vista as fraturas na coalizio governativa suscitadas pela ruptura do PMDB —
principal partido da “base aliada” — com o governo federal. Essa crise politica de
propor¢des monumentais envolve os Trés Poderes da Republica: Executivo, Legis-
lativo e Judicidrio. Soma-se a este cendrio politico-institucional adverso a fraqueza,
o baixissimo {ndice de popularidade da chefe do Executivo bem como as articula-
¢oes da oposi¢iao com setores rebelados da coalizao de governo para levar a efeito
o impeachment da presidenta reeleita democraticamente. A crise politica assinala
ébito, expde as visceras e acentua o estado de degradagao do “presidencialismo de
coalizao” (ABRANCHES, 1988) — enquanto dilema institucional brasileiro — para
um partido de origem sindical e trabalhista e, portanto, de esquerda. A grave crise
institucional advinda das dissensdes nas relagoes Executivo/Legislativo vem gerando
paralisia deciséria e ameagando a governabilidade democrdtica, com reverberagoes
socioecondmicas e politicas gravissimas, uma vez que a pauta das politicas publicas
perde centralidade na arena deciséria das elites estatais.

Quarto, a auséncia de reformas estruturais imprescindiveis nao garante a sus-
tentabilidade do planejamento governamental de longo prazo no Brasil, tais como
a democratizago da propriedade fundidria, a tributagao progressiva, a reforma
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politica, o combate sistemdtico a sonegagdo fiscal por parte dos mais aquinhoa-
dos, a regulamentagao do Imposto sobre Grandes Fortunas, sobre o capitalismo
financeiro especulativo/apdtrida bem como a realiza¢io de uma auditoria da divida
publica. No tocante a “rentincia fiscal” da sonegacio, o Sindicato Nacional dos
Procuradores da Fazenda Nacional (SINPROFAZ) estima que em 2014 sonegou-se
R$ 500 bilhoes. Em s6 um ano, os sonegadores tomaram para si, do patrimdnio
publico, o equivalente a 20 anos de Bolsa Familia (FOLHA DE SAO PAULO,
04/08/2014; LEVY, 2015).

Em quinto lugar, hd que se ressaltar a guinada na politica macroeconémica
realizada pela coalizao desenvolvimentista reeleita que, paradoxalmente, dedica-se
a garantir o cumprimento fidedigno do programa de ajuste recessivo da coalizao
rentista a que fizera oposi¢io durante toda a campanha presidencial de 2014.
Assim, revigoram-se as bases do velho #ipé macroecondmico para gerar superdvit
primdrio e viabilizar o pagamento de juros, encargos e amortizacoes da divida
publica, reequilibrar as contas do governo, evitar o descontrole fiscal, arrefecer a
inflagdo via elevagao da taxa de juros, restabelecer a confian¢a do empresariado e
do mercado financeiro internacional. Por um lado, o governo argumenta que o
ajuste serd feito sem sacrificar as conquistas sociais dos dltimos treze anos, como a
redugao da pobreza e da desigualdade, a politica de valorizagao do saldrio minimo
e a ascensao da “nova classe média”. Por outro lado, os setores conservadores da
oposigao, os economistas/consultores do capital financeiro e as grandes corpora-
¢oes mididticas asseveram que o pafs chegou a atual situagdo em razio do excesso
de gastos publicos, da “contabilidade criativa” e da irresponsabilidade fiscal, que
contribufram para a degeneragio das contas puiblicas. E um verdadeiro contrassen-
so a retdrica de preservagao das conquistas sociais diante de um ajuste recessivo.

O aumento do desemprego e a queda do rendimento dos brasileiros j4 mos-
tram impactos na mobilidade social. Com os saldrios subindo menos do que a
inflagao, em torno de 35 milhdes de membros da classe média baixa do Brasil estao
vulnerdveis. Isso contrasta com o periodo precedente, marcado pela exportagao de
commodities, que ampliou as receitas estatais e propiciou a confecgao de uma rede
de seguridade social multifacetada, incluindo a amplia¢io do Bolsa Familia, que
contempla quase 14 milhoes de familias pobres. Bem assim, foram concedidos
aumentos reais do saldrio minimo, em média mais de 11% ao ano desde 2003,
transferindo mais riqueza para a parte inferior do espectro distributivo brasileiro.
De acordo com o economista Marcelo Neri, entre 2003 e 2013, a renda familiar
média do Brasil cresceu 87% em termos reais, em comparagiao com um aumento
de 30% no produto interno bruto per capita. Neste mesmo periodo, a classe média
expandiu-se de 67,9 milhdes para 112,6 milhes. Ao longo da dltima década, os
trabalhadores conseguiram obter uma fatia maior de uma torta em crescimento;
agora, entretanto, estao recebendo uma fatia menor de uma torta que estd crescendo
a um ritmo muito mais lento. O nimero de brasileiros endividados subiu para
57 milhées em setembro de 2015, ou 39% da populagio adulta do pais, segundo
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o Servigo de Proteciao ao Crédito (SPC) (THE WALL STREET JOURNAL,
09/11/2015).

Visto esse quadro politico, econdmico e social adverso, que atua como um
obice ao planejamento macroestrutural do Estado e da Nagio, ao interpretarmos o
esgotamento do planejamento governamental 4 luz das capacidades estatais — con-
ceituadas por Weaver e Rockman (1993) na introdugao deste artigo —, sobretudo
a partir dos nimeros 4, 5, 7, 8 ¢ 10, respectivamente, podemos identificar achados
empiricos muito relevantes.

Primeiramente, o atual governo é marcado pela falta de coordenagio de ob-
jetivos em atrito, ou seja, nao se comunica entre si e tampouco com a sociedade
que o reelegeu e que ¢ objeto de politicas publicas. Por conta da adogao de um
programa econémico antagdnico ao que fora proposto nas elei¢oes presidenciais,
vem perdendo a sua base social e tampouco se aproxima dela.

Em segundo lugar, o governo mudou o rumo da politica macroeconémica
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 coalizao outrora desenvolvimentista, 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 visdo estratégica de
ampla dimensao.

Terceiro, o governo reeleito vem representando e satisfazendo — mediante
sucessivas elevagoes da taxa de juros — os interesses poderosos e mais organizados
do capitalismo rentista/parasitdrio vinculado as finangas internacionais e integral-
mente dissociado dos interesses nacionais. Por outro lado, os interesses difusos
e menos organizados provenientes da sociedade sao relegados a um patamar se-
cunddrio dado o perfil insulado, centralizado e pouco propenso a negociagoes da
Presidéncia da Republica.

Quarto, a estabilidade politica, essencial para que as politicas publicas possam
ter tempo de maturagdo na sua implementagio, constitui a excegio num contexto
de escAndalos de corrup¢ao envolvendo a classe politica, burocratas do Estado,
grandes conglomerados econémicos e elites empresariais. A crise politica e insti-
tucional se agrava cada vez mais tendo em vista as fraturas na coalizdo governativa,
os conluios golpistas, a paralisia deciséria e, por fim, a interrup¢io do mandato da
presidente reeleita democraticamente por meio de um golpe parlamentar revestido de
legalidade democrdtica.

Em quinto e dltimo lugar, o governo vem sendo incapaz de gerenciar divisoes
politicas no seio de sua tecnoburocracia formuladora da politica macroecon6mica,
de modo a garantir que no haja atritos internos. Um exemplo ¢ o conflito entre
o Ministro da Fazenda, Joaquim Levy; por um lado, e a ala politica do governo
e do Ministério do Planejamento — encabecado por Nelson Barbosa — acerca do
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tamanho do aperto nas contas publicas para garantir o cumprimento da meta de
superdvit primdrio em 2015, ou seja, a economia para o pagamento dos juros da
(imensa) divida publica do Estado brasileiro. Embora Nelson Barbosa tenha obtido
éxito neste conflito e sido posteriormente algado ao principal cargo do Ministério
da Fazenda, apéds a saida do ortodoxo Joaquim Levy, ndo hd garantias de mudanca
de rota no sentido de uma guinada desenvolvimentista na politica macroeconémica,
tendo em vista as pressdes do mercado financeiro, do bombardeio sistemdtico
da grande imprensa e das expectativas negativas dos agentes econdmicos para a
retomada do investimento.

6. A guisa de conclusao

A partir de quatro temas macroestruturais, estratégicos e centrais, o propdsito
desta pesquisa foi escrutinar o Planejamento Governamental do Novo Desenvolvi-
mentismo Democrdtico (2003-2016). O primeiro diz respeito a chegada inédita a
Presidéncia da Republica de um lider sindical e trabalhista, que retoma o papel
protagonista do Estado na promogao do desenvolvimento e elege a dimensdio social
como prioridade das politicas piblicas. Nao obstante, tendo em vista o clima de
terrorismo perpetrado pelo mercado financeiro, Lula adotou politicas tao ou mais
ortodoxas que o seu antecessor, a fim de controlar a inflagdo, estabilizar a macroe-
conomia, garantir um superdvit primdrio robusto para o pagamento dos juros da
divida publica e acalmar os investidores especulativos.

O segundo concerne a inflexio heterodoxa operada na politica macroecond-
mica, propiciando um amplo processo de inclusio social sustentado no longo prazo,
que diversificou a rede de protegio social, instituiu uma politica de valorizagao do
saldrio minimo, retraiu as desigualdades histéricas e a extrema pobreza. A partir
do crescimento do PIB, o Estado dotou-se de capacidades institucionais e burocrdticas
para o planejamento do desenvolvimento capitalista com distribuicio de renda e in-
clusio social. A agao politica democrdtica efetivamente fez a diferenca. No Novo
Desenvolvimentismo Democrdtico, o pais projetou-se internacionalmente e foi
o que mais reduziu as desigualdades sociais entre os BRICs, sobretudo na década
de 2000. Certamente isso seria impossivel se o Brasil adotasse acriticamente o
obsoleto receitudrio neocldssico e fiscalista dos anos 1990. Mesmo num contexto
de baixo crescimento do PIB, o governo Dilma manteve os ganhos de renda dos
trabalhadores, a politica de valorizag¢ao do saldrio minimo, fortaleceu os programas
sociais de transferéncia de renda e dotou o Estado de capacidades para reduzir
significativamente a pobreza extrema no palfs, inaugurando a primeira geragio de
criangas que ndo passaram fome e estio na escola.

O terceiro problematiza os impactos distributivos das politicas de planejamen-
to governamental, que resultaram na emergéncia de mais de 35 milhoes de brasilei-
ros 2 “Nova Classe Média”, configurando a criagio de um mercado doméstico de
consumo de massas, um dos objetivos centrais do programa de governo do PT. A
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luz de um debate entre economistas, de um lado; sociélogos e cientistas politicos,
de outro; procurou-se desmistificar a retdrica economicista, governamental e do
senso comum mididtico que sustenta a existéncia de uma “Nova Classe Média”
no Brasil. Mais do que isso, explorou-se o perfil multidimensional, complexo e
precarizado das classes populares que, na tltima década, tiveram acesso ao merca-
do de bens de consumo durdveis via aumento do saldrio minimo, politicas sociais
focalizadas, transferéncias governamentais e acesso ao crédito. Em hipétese alguma,
essas camadas trabalhadoras podem ser equiparadas a classe média tradicional, que
usufrui de seguranga econdmica, padroes de consumo e estilos de vida distintos, como
escola privada para os filhos, empregada doméstica, planos de sadde, viagens caras
para o exterior nas férias etc. Ademais, possui capital cultural e tempo livre para se
dedicar a aquisi¢ao de conhecimentos necessdrios ao éxito profissional no mercado
competitivo. Por outro lado, as classes trabalhadoras que emergiram durante o
lulismo sao marcadas por qualificaio profissional e saldrios baixissimos, moram
em favelas majoritariamente, chegam a realizar dupla jornada de trabalho, estudam
em escolas publicas ruins e estao sujeitas a toda sorte de exploragao num mercado
de trabalho ainda marcado pela volatilidade, informalidade e rotatividade. Eis a
classe de batalhadores tipica do capitalismo financeiro que goza de hegemonia no
Brasil. Isso mostra o quanto é necessério e indispensével o Estado brasileiro planejar
estrategicamente politicas publicas para este segmento que representa a maioria
da populagao, mas que usufrui de servigos publicos (educagio, satde, moradia,
saneamento bdsico, transporte publico) de qualidade muito precdria. A énfase no
consumo individualista “da porta para dentro” e nao no consumo universal “da
porta para fora” somente perverte a capacidade de o Estado prover bens publicos
de qualidade e universais para esse estrato social historicamente marginalizado pelas
elites dirigentes. A adogao de politicas macroecondmicas assentadas na austeridade
e na retragao de direitos sociais (seguro desemprego e abono salarial), como as
iniciadas no fim de 2014, somente penalizam essa camada social. Isso faz com que
as politicas de inclusdo de longo prazo que contribuiram para a emergéncia dos
mais pobres sejam desmontadas rapidamente e com impactos sociais catastréficos.

O quarto e dltimo tema macroestrutural diz respeito a uma mirfade de fatores
que tem contribuido para o esgotamento do planejamento governamental de longo
prazo do Novo Desenvolvimentismo Democrdtico. Mais do que isso, ele vem dando
sinais de exaustao porque suas elites politicas que emergiram ao poder em 2003
compactuaram com os setores mais retrégrados e arcaicos da sociedade brasileira,
e sequer contestaram as aliangas tradicionais para assegurar a governabilidade a
todo custo. Foram incapazes de romper com o tripé macroecondmico ortodoxo,
que duplicou o desemprego em um ano, deteriorou a renda dos mais pobres e vem
provocando a reversao do maior legado social do planejamento de longo prazo
no Brasil, que ¢ a inser¢ao de um vasto contingente de setores populares (outrora
abandonados a prépria sorte) ao mercado formal de trabalho e ao corpo politico
da Nagio. Diante de um contexto de chantagem parlamentar, de penetragio do
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poder econ6émico na politica, de conluio golpista, de crise fiscal do Estado, de um
escandalo de corrupgio de grandes propor¢oes econdmicas, de auséncia de reformas
estruturais como a taxagao dos mais ricos e de agugamento do conflito distributivo,
chegou-se a um patamar insustentdvel de manutengao desta coalizdo governativa
fracionada, fragmentada e fraturada. Provdveis solu¢bes no campo progressista
para minimizar os efeitos deletérios da crise fiscal sao fortemente rejeitadas pelo
empresariado, pelas elites parlamentares de oposi¢ao, pela fracio financeira do
capital e pela imprensa conservadora.

Soma-se a isso a (tradicional) postura oportunista, imediatista e curto-prazista
do empresariado industrial, que se retirou da coalizao politica de sustentagao do
Novo Desenvolvimentismo Democrdtico, suscitando a fratura do pacto social
desenvolvimentista. Além de ser contrdria 2 instituicio da CPMF e de defender o
corte de gastos publicos como medida de ajuste fiscal, a FIESP vem apoiando pu-
blicamente — e juntamente com a grande imprensa — o impeachment da presidente
reeleita Dilma Rousseff. Portanto, configura-se a impossibilidade de realizagao de
uma coalizdo, concertagio ou pacto social de cunho desenvolvimentista em virtude
da degeneragao dos indicadores macroeconémicos, produtivos e sociais.

O fim do Novo Desenvolvimentismo Democrdtico assiste a um completo des-
colamento entre os anseios empresariais — que primam pela precariza¢ao dos direitos
trabalhistas via redugdo de custos e pelo impeto autoritdrio/golpista, pervertendo
a natureza do regime politico democrdtico — e as reivindicagoes dos trabalhadores
pela afirmagio e aprimoramento dos direitos sociais. A postura autoritdria do
empresariado brasileiro prevalece ao longo do tempo e suas demandas imperantes
(ainda) sao particularistas e destituidas de uma visao estratégica nacional. Além
de imiscuir-se com as préticas rentistas do setor financeiro parasitdrio e boicotar
o investimento produtivo por ser avesso ao risco, o empresariado referenda a sua
propensio fortemente golpista, contribuindo para liquefazer a coalizao de suporte
do Novo Desenvolvimentismo Democrdtico, apds receber bilhoes de subsidios,
incentivos e desonera¢oes do Estado. Isso somente reitera o fato de que a histéria
do investimento no Brasil ¢ a histéria do investimento publico. O investimento
privado jamais tomou a iniciativa. Portanto, a impossibilidade de consenso entre
os atores estratégicos, a instabilidade politica bem como o agravamento do conflito
distributivo diante da recessio tornam incertos e errdticos os rumos do planejamento
governamental de longo prazo no Brasil.

A partir de uma interlocu¢ao com Karl Polanyi, a andlise do Brasil contem-
porineo aponta para a supremacia do principio do liberalismo econdémico —, que
visa a estabelecer um mercado autorreguldvel por meio do laissez-faire como mé-
todo — sobre o principio da protegio social (POLANYI, 2000). A decrepitude dos
indicadores sociais, o aprofundamento da recessao, o declinio da renda dos mais
pobres e a reversao do legado de inclusao dos ultimos treze anos sugerem que o
que estd em voga é uma grave crise do Estado do Bem-Estar Social e a decomposigio
do planejamento governamental do Novo-Desenvolvimentismo Democrético no

Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 4, n. 2, julho/ dezembro 2017, p. 331 a 368. ISSN 2358-4556



..

Brasil. A crise — e a apatia decisdria das elites politico-econdmicas que a sucede — é
potencializada pelo recrudescimento das politicas recessivas de saneamento fiscal e
financeiro instauradas nos anos 1990, quando da hegemonia do receitudrio neo-
cldssico do Consenso de Washington.

Notas

1

Este 0rgdo usufrui de maior autonomizagdo em relagdo ao Congresso, além de ter dotagdo orgamentdria propria,
capacidade de autorregulagdo (leis organicas) e de estabelecer vinculos diretos com o sistema de Justica,
com os partidos politicos, sindicatos, ONGS e, sobretudo, com o cidaddo comum, por meio de ouvidorias
que vém funcionando crescentemente como canal de interlocugdo direta com a sociedade (ARANTES et al.,
2010).

Entrevista de Daniela Campello com membro da equipe de campanha de Lula em 2002 (CAMPELLO, 2015).

E um direito de valor constitucional, ndo contributivo, e concedido no dmbito da Assisténcia Social a todo
idoso (65 anos ou mais) e portador de deficiéncia que possua renda mensal familiar per capita de até um
quarto do saldrio minimo. O valor mensal do beneficio é equivalente a um saldrio minimo (KERSTENETZKY,
2015).

A partir de uma leitura critica da obra de Amartya Sen — Desenvolvimento como Liberdade —, Peter Evans
mostra que a expansao das capacidades é simultaneamente o principal objetivo do desenvolvimento e um
principio através do qual o desenvolvimento € alcangado. O engajamento dos atores sociais na implementagao
de politicas € crucial para as estratégias de expansdo das capacidades. A fim de ser capaz de criar vinculos
efetivos Estado-sociedade, o Estado deve facilitar a organizagdo de contrapartes na sociedade civil. As re-
lagoes efetivas entre Estado e sociedade envolvem a transformacdo do proprio Estado em termos de adigao
de organizagoes estatais, como conselhos de politicas setoriais e conselhos de orgamento participativo que
institucionalizem a participagao da sociedade civil dentro do Estado, e por meio da incorporagdo de atores
que se identificam como agentes da sociedade civil em burocracias e agéncias estatais mais tradicionais.
Ainteragdo do Estado desenvolvimentista do século XX com a industria deu as elites industriais uma razao
para se tornarem uma classe mais coerente coletivamente. O Estado desenvolvimentista do século XXI deve
fazer o mesmo para com a sociedade ao construir instituicdes deliberativas e participativas, uma vez que a
democracia eleitoral ndo € suficiente. Retomar a dimensao politica da capacidade do Estado nos traz de volta as
abordagens institucionais e das capacidades para o desenvolvimento. As instituigdes politicas e a deliberagao
democratica sao fundamentais na abordagem das capacidades. Além disso, uma vez que a capacidade de
fazer escolhas é uma das mais importantes de todas as capacidades humanas, os processos de participagao
tém que ser compreendidos como partes constitutivas dos fins do desenvolvimento em si mesmo. Isto im-
plica dizer que o Estado necessita do engajamento ativo da sociedade civil na entrega de servigos publicos
como sadde e educagao a fim de assegurar que 0s investimentos produzam os efeitos desejados. O Estado
desenvolvimentista do século XXI deve ser agil, ativo, rico e capaz de atuar independentemente dos interesses
privados. Expandir a capacidade do Estado é, portanto, uma construgdo politica (EVANS, 2005; 2008; 2014;
EVANS; HUBER; STEPHENS, 2014; SEN, 1999).

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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Embora a taxa basica (Selic) tivesse caido e alcangado o patamar mais baixo da historia, 7,25% ao ano, as
taxas praticadas pelos bancos privados ndo estimulam o consumo e 0s investimentos. Durante a 39a Reunido
Ordindria 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 liberagdo de financiamento pelas instituigées financeiras € as taxas de juros elevadas” (O GLOBO,
31/08/2012).

Trata-se de uma empresa publica, sob a forma de sociedade por agoes, vinculada ao Ministério dos Transportes,
nos termos previstos na Lein. 11.772, de 17 de setembro de 2008. A fungdo social da VALEC é a construgao
e exploracdo de infraestrutura ferrovidria.

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 privatizacdo. Ao mesmo tempo, pretendia que
houvesse limitagdo do lucro, por meio da chamada “modicidade tariféria”. Os mesmos principios foram
aplicados para impor limites de ganho as empresas envolvidas na produgdo de energia elétrica, quando de-
cidiu reordenar o setor em 2012 e baratear o prego 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).

A maioria dos dados quantitativos mobilizados por Neri é oriunda do CPS/FGV com base nos microdados
da PNAD/IBGE, do PNUD e da Pesquisa Mensal de Empregos (PME/IBGE), que conferem embasamento as
constatages acima.

Por tras de marcadores como casa propria com padrdes elevados de habitagao; acesso ao crédito; educagao
universitaria e demanda privada por bens providos pelo Estado estd a intuicdo de Bourdieu de que classe média
significa ndo exatamente um padrdo de consumo, mas um estilo de vida, que envolve diferenciagao/distingao:
morar “bem”, ter uma educagdo “distintiva”, consumir servigos “de qualidade”, ter acesso a “capitais”, entre
outros (UCHOA; KERSTENETZKY, 2012).

Convém reiterar que foi durante o regime militar, sobretudo no “milagre econdmico” (1967-1973), que as
empreiteiras foram beneficiadas pelas politicas de protecdo e incentivo estatal, tornando-se conglomerados
monopolistas de projecdo nacional e internacional. A Petrobras tornara-se a principal contratadora das obras
do governo federal. A elaboracdo dos editais reforgava o processo de concentragdo do mercado de construgao
pesada em poucas empresas, que constituiam cartéis. Havia uma tendéncia a conglomeragdo e ramificagao,
ou seja, a atuagdo das empreiteiras em ramos paralelos a construcdo para fugir dos fornecedores mediante a
produgdo de materiais usados nas obras ou comercializagdo dos mesmos (CAMPQS, 2014).

Além do aperto fiscal, as obras federais também desaceleraram por dificuldades financeiras de construtoras
envolvidas na Operagdo Lava Jato, 0 que coincidiu com os atrasos nos pagamentos do governo (0 GLOBO,
26/04/2015).
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