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I. Introducéo

A pesquisa divulgada pelo lbope logo apo6s as eleicBes de 2014 indicava que 46% da
sociedade brasileira considerava o governo da presidente Dilma 6timo ou bom. Cinco meses
depois, 0 mesmo instituto apontava que esse indice havia despencado para 12%.
Inversamente, 0s que consideravam 0 governo ruim ou péssimo estavam em 23% e, cinco
meses depois, esse nimero foi catapultado para 64%. A Ultima pesquisa do mesmo instituto,
divulgada em dezembro de 2015, confirmava o cenario de rejeicdo do governo Dilma, com
70% dos entrevistados qualificando a administragdo federal como ruim ou péssima e apenas
9% como Otima ou boa. Esses sdo numeros que impdem ao Partido dos Trabalhadores e a
presidente que lidera a coalizdo um sério desafio a sua governabilidade. Quais foram
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principais causas que motivaram esse rapido deslocamento da opinido publica acerca de um

governo com apenas um ano do segundo mandato?

Ha pelo menos dois diagnosticos. De um lado, o impacto da sucessdo de escandalos na
Petrobras e sua dramatizacdo diaria pelos canais de comunicacdo. De outro, 0 abandono da
plataforma de politica econdmica que o governo defendeu durante a campanha eleitoral e a
incorporacgdo de uma agenda ortodoxa de contragéo fiscal e juros altos. Ao longo do primeiro
ano de mandato, o governo Dilma supds que, a medida que os escandalos fossem se
sedimentando no procedimentalismo judicial e se esgotassem os fatos novos, essa pauta
tenderia a perder félego, esvaziando o efeito dramatico que corrdi sua popularidade. Ao
mesmo tempo, o proprio governo apostou que, a medida que a coordenacao politica ganhasse
maior afinacdo e fosse capaz de melhorar a cooperacdo com Congresso, seria possivel

estabelecer uma agenda positiva que passaria a equilibrar a avalanche gue fatos negativos.

H& uma série de motivos conjunturais para duvidar que, por inércia, o governo tende,
no médio prazo, recuperar a legitimidade perdida na opinido publica. Os desdobramentos das
politicas de contracdo fiscal e monetaria ja atingiram a capilaridade social, refletidos em 1,54
milhGes de desempregados em 2015. A elevacdo expressiva da taxa de juros, a desmontagem
dos mecanismos de subsidio de crédito e desoneracéo tributaria, além da restricdo de direitos
trabalhistas ja devastaram os principais indicadores de bem-estar econémico, como emprego e
renda. Por outro lado, o ativismo politico do judiciario, dramatizando a sucessdo de
escandalos que envolvem uma das principais cadeias de investimento da economia,
infraestrutura de energia e transporte, colapsou a agenda de projetos em curso, por meio da
criminalizagdo ndo apenas das pessoas envolvidas em suborno, como também das empresas.
Essa é uma cadeia da economia que responde por mais 10% do PIB. Os impactos econémicos

desses dois eventos no longo prazo ndo podem ser desprezados.

Para além das explica¢fes conjunturais do rapido esgotamento da legitimidade do
governo Dilma, é necessario investir numa analise que procure avaliar os contornos de longo
prazo da estratégia politica adotada pelo Partido dos Trabalhadores para obter a maioria
eleitoral e se essa estratégia estaria sofrendo uma oscilagcdo conjuntural ou se se trata de um
colapso do modelo. A literatura de economia politica reconhece amplamente que 0s
indicadores de bem-estar econémico sdo cruciais para garantir a governabilidade das
coalizdes e sucesso nas elei¢cbes. A administracdo do governo Lula se notabilizou porque foi

capaz de fazer o que a literatura chamou de realinhamento eleitoral, ou seja, implementar um
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conjunto de politicas de protecdo a renda e estimulo ao emprego que capturou uma fatia do
eleitorado de baixissima renda que votava historicamente nos partidos conservadores de
direita.? A partir desse momento, o PT foi capaz de controlar o centro do espectro politico, ao
mesmo tempo em que diluiu a coeréncia da agenda do seu eleitorado historico, formado pela
classe média urbana e segmentos sindicalizados dos trabalhadores. A diluigdo de sua agenda
historica e a captura do centro do espectro eleitoral pelo PT foi uma consequéncia da
incorporacdo de demandas do eleitorado desorganizado e a margem da formalizacéo
contratual das relagcdes econémicas, ou 0 que a literatura tem chamado de subproletariado ou

precariado.?

Segundo a literatura, todo partido enfrenta um trade-off eleitoral para conquistar a
maioria nas democracias eleitorais. O partido com ambicGes reais de vencer precisa mediar
sua agenda com demandas que ultrapassem exigéncias de sua base social de origem. Como
aponta Adam Przeworski, quando os partidos socialistas estendem seu apelo a pessoas ndo
pertencentes ao seu eleitorado original ndo podem mais representar os interesses que visam
exclusivamente os bens publicos do eleitorado socialista como classe, mas passam a
representar apenas o0s interesses que esse eleitorado compartilha como individuos com outros
segmentos sociais ndo pertencentes ao eleitorado historico dos partidos socialistas.* Como
Przeworski estava analisando a trajetdria dos partidos socialistas na Europa, o fiel da balanca
eram as chamadas classes médias. No caso do Brasil, o fiel da balanca precisava garantir ndo
apenas a maioria dos votos, mas também a complacéncia das elites financeiras. Para isso, ndo
foi a toa que o governo Lula adotou uma politica bifronte que, de um lado, protegeu a renda
do trabalho através de um mecanismo de elevacao real do salario minimo e rapida aceleracdo
do consumo baseado no crédito e, de outro, adotava elevados superavit primario combinado
com altas taxas de juros. Observando o cenario brasileiro, 0 que havia de comum entre a
gigantesca parcela da populacdo inserida no mercado de trabalho por relagdes contratuais
precarias e os interesses econdmicos do capital financeiro que pudesse servir de esteio para
uma retérica de identidade politica comum que mantivesse galvanizada uma maioria eleitoral?
A consolidagdo de uma sociedade de consumo de massas, baseada numa fabulagéo em torno

de uma “nova” classe média. Ou o que também podemos chamar de cidaddo como

2 Andre Singer, Os sentidos do lulismo: reforma gradual e pacto conservador. Sdo Paulo, Cia. das Letras, 2012
3 Guy Standing, O Precariado - a Nova Classe Perigosa, Auténtica Editora, 2013.
4 Adam Przeworski, Capitalism and Social Democracy, Cambridge University Press, 1985.
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consumidor.® Esse € 0 novo ator para o qual passou a se dirigir a retorica do PT e de suas
principais liderangas, tal como Lula e Dilma.

O dilema apontado por Przeworski (1985) pode ser aproveitado para o dilema politico
enfrentado atualmente pela presidente Dilma. Diante da possibilidade de esgotamento das
condigdes macroeconémicas de sustentacdo desse pacto de interesses tdo diverso, como o PT
vai recompor sua expressdo de identidade e representacdo? Segundo o trade off, a medida que
os partidos ampliam seu leque de apoios aumenta a dificuldade de recrutar e manter o suporte
de sua base social de origem. A pergunta talvez seja: qual é o ponto de ruptura desse trade off,
quando o partido ndo consegue mais manter coesa sua coalizdo e também ndo tem mais
legitimidade para recuar e reordenar sua agenda originaria? Nesse artigo vou procurar indicar

que a coalizdo liderada por Dilma esta bastante préxima desse ponto sem volta.

Em meados de 2011, o governo da presidente Dilma pareceu se inclinar para
convergéncia das taxas de juros a patamares internacionais, mas logo se verificou que nédo
havia uma coordenacdo politica decidida em torno dessa agenda. Isso inviabilizou a margem
de manobra fiscal que o governo poderia usar para garantir a coordenacdo de uma nova
geracdo de politicas sociais mais ofensivas e universais, como aquelas na educacéo e saude. O
boom dos precos das commodities que garantiu o fechamento das contas no periodo Lula e a
margem de manobra para sustentar a politica bifronte se esgotou com o arrefecimento da
demanda global, em especial da China. Ao lado disso, ganhou forca a agenda de politicas
publicas correspondentes as demandas de infraestrutura urbana, a exemplo do abastecimento
de &gua, transporte de massas, seguranca publica, energia, ao lado das historicas necessidades
de melhoria da educacdo e salde. Contudo, essa agenda exige, de um lado, consideravel
esforgo de coordenacdo politica entre o governo federal e subnacionais e, de outro lado, uma
margem de manobra fiscal e de crédito que se encontra contingenciada em decorréncia da
politica fiscal e monetaria. Com reduzido apoio da opinido publica e com orcamento limitado,
a margem de manobra politica e fiscal se estreitou. Ao mesmo tempo, a precaria coordenacédo
inter-burocratica, em especial entre o judiciario e 0 executivo, transformou a agenda de
politicas publicas num terreno de competicdo que tem ampliado significativamente seus

custos de implementacéo.

> Wolfgang Streeck, Citizens as Customers - Considerations on the New Politics of Consumption, New Left
Review, n. 76, 2012; Carlos Henrique Santana, Cidadania como consumo: novas clivagens da cidadania
estratificada no Brasil, Ponto de Vista, n. 14, 2014.
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Como garantir a sustentacdo da coalizdo politica num contexto de deterioracdo
macroecondmica e corrosdo profunda da coordenacdo interinstitucional? Paralelamente, a
lideranca governamental abdicou de um planejamento de comunicacdo profissional que
esclareca a opinido publica suas iniciativas de politicas macroecondmicas e responda a
campanha de desinformacao que atravessa 0s sucessivos escandalos de suborno que atingem o
sistema partidario indiscriminadamente. Na esteira desses escandalos, o Unico alvo politico da
campanha de difamacédo é o PT, que esta sob ameaca de proscri¢do ideologica e financeira do
quadro institucional brasileiro. Semelhante as multas bilionarias as empresas envolvidas na
Lava Jato, cujo objetivo é impor sua faléncia, os procuradores do Ministério Publico
encarregados da operagdo Lava Jato ndo escondem seu desejo de manietar o espectro de
representacdo ideoldgica do sistema partidario brasileiro, defendendo multas milionarias

também ao Partido dos Trabalhadores, o que tornaria inviavel sua manutencao.

I1. Macroeconomia doméstica e a armadilha da politica monetaria

Em agosto de 2011, quando o Banco Central do Brasil (BACEN) resolveu contrariar
as expectativas do mercado financeiro sobre a tendéncia de oscilacdo da taxa de juros Selic,
abriu-se um debate de grandes propor¢des na imprensa econémica sobre se 0 BACEN havia
perdido sua autonomia e se teria sido subjugado a alguma modalidade de “populismo” que
tivesse descartado o famoso tripé da politica macroeconémica. De lado a lado, governo e as
comunidades epistémicas incrustadas nas instituicdes financeiras duelaram publicamente
sobre esses temas, mas 0 governo parecia inclinado ndo apenas a buscar convergir a taxa
basica de juros para patamares internacionais, como também adotar um novo arranjo
institucional que adequasse o pais a um padrdo moderado de remuneracéo de titulos da divida.
Isso implicava introduzir um comportamento de investimento novo entre diversos atores

econdmicos.

A medida que os titulos publicos passassem a render menos, haveria necessidade de
desalavancar as aplica¢Ges de bancos, fundos de penséo, investidores externos e internos. Foi
qguando o governo passou a propor a criagdo de um mercado de titulos privados de longo
prazo que pudesse ser canalizado para aplicagdes na infraestrutura e em projetos de

remuneracdo de longo prazo. Nesse contexto, o proprio governo modificou as regras de
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aplicacdo na poupanca, pois a partir de certo patamar de juros, ela passava a ser uma
aplicacdo mais atrativa que os titulos publicos, em decorréncia da isencdo do imposto de
renda. Os proprios fundos de pensdo, que possuem um volume de poupanca da ordem de 19%
do PIB, foram economicamente obrigados a diversificar suas aplicacbes para manter a
remuneracdo atuarial dos seus associados. Para isso, o governo modificou as regras de
compulsoriedade das aplicacbes dos fundos em titulos da divida publica para liberar esses

recursos a outros segmentos, como infraestrutura.

Gréfico 1 - Taxa de Juros Selic (%)
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de Banco Central do Brasil (BCB).

H& uma longa controvérsia no debate puablico que orienta as deliberacfes sobre as
politicas macroeconémicas. Se o formulador da politica econémica compartilhar de uma
orientacdo ortodoxa, ele vai privilegiar o crescimento pela Otica da poupanca externa, ou seja,
vai procurar enquadrar os indicadores macroecondmicos e 0s pregos fundamentais da
economia de modo a tornar o pais atraente ao investidor externo. Nesse caso, a taxa de
investimento, o nivel de desemprego, o crescimento do PIB seriam todos a consequéncia do
enquadramento particular das finangas publicas, onde o ideal é criar o ambiente de negocios
que favoreca a maxima rentabilidade dos atores econdmicos, em detrimento de aspectos
distributivos. Isso significaria uma politica econdémica de elevadas taxas de juros, que tornasse

os titulos da divida publica atraentes; elevado superdvit fiscal primario que servisse para
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cobrir as despesas decorrentes da conta dos juros e mantivesse a carga da divida sob controle,
0 que implicaria no estreitamento da capacidade do Estado de implementar politicas publicas.
Mas isso ndo seria um problema para o policy maker ortodoxo, que responderia ao desafio
convocando as empresas privadas a criarem modelos de negécios para comodificacdo de

servicos publicos.

O esteio ideolégico mais importante que justifica politicamente essas medidas € o
controle da inflacdo. Até agora, a corrente tedrica mais bem sucedida, do ponto de vista
politico, foi a teoria da inflacdo inercial que, associada a engenharia de estabilizacdo
inflacionaria ortodoxa de meados dos anos 1990, foi capaz de capturar o imaginario sobre o
diagndstico e as saidas da crise inflacionaria.® Até hoje prevalece a visdo de que haveria um
trade off entre inflacdo/salario e inflacdo/despesas publicas, ou seja, pela 6tica ortodoxa,
presente até as Gltimas administracbes do PT, sempre que a inflacdo ameaca extrapolar o teto
da meta o primeiro choque cogitado pelos policy makers € pelo lado da demanda. Os
formuladores da politica macroeconémica procuram limitar as despesas publicas, suspendem
0s investimentos, restringem o crédito, elevando os spreads bancarios, e adotam medidas de
restricdo de direitos, como foi 0 caso da recente alteracdo do seguro-desemprego. Medidas de
estimulo pelo lado da oferta, a exemplo das desoneragdes tributarias, que poderiam ser usadas
para equilibrar as pressdes inflacionarias sdo também rapidamente suprimidas em nome da
recomposicdo fiscal do tesouro. Nada disso, porém, voltado para uma agenda de longo prazo,
apenas para garantir a realizacdo do superavit fiscal necessario para suprir a carga de juros.
Esse € o ciclo vicioso ortodoxo que até hoje parece ndo ter encontrado alternativa no

imaginario politico brasileiro.

A necessidade de restabelecer o confidence building com o mercado financeiro,
associado a precaria situacdo das contas publicas, que registrou um déficit nominal de 6,7%
do PIB em 2014, forcou o governo federal a retroagir na sua politica monetaria e fiscal a
partir de 2015. Também porque o governo introjetou a tese conservadora de que as financgas
publicas sdo analogas ao orcamento domeéstico: ou seja, que a poupanca precede o
investimento (!). A despeito desse pressuposto rudimentar ndo encontrar lastro na histéria
econdmica nas nagdes, o grau de endividamento publico brasileiro situa-se entre os mais
baixos das maiores economias mundiais, com razoavel margem de manobra para politicas

anticiclicas (grafico 2). Paralelamente, o consumo do governo e das familias tem variado em

6 André Lara Resende e Persio Arida, Inertial inflation and monetary reform. In: Williamson, John (Org.).
Inflation and Indexation: Argentina, Brazil and Israel. Cambridge: MIT Press, 1985.
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termos reais em linha com crescimento do PIB nos ultimos quatro anos, contrariando a tese
ortodoxa de que se trata de uma inflagdo de demanda. Mas para reforcar o grau de confianca
na economia, a abordagem ortodoxa aposta todas as suas fichas numa politica monetaria
agressiva, enfatizando a elevacdo da taxa de juros como principal terapia para conter a
inflacdo e atrair capitais financeiros, preservando o grau de investimento das agéncias de
classificacdo de risco soberano.

Gréfico 2 - Divida Liquida do Setor Publico (% do PIB)
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Fonte: Banco Central do Brasil (BCB).

No entanto, diferente do que supde a teoria que aposta na elevagdo dos juros para
garantir solvéncia da divida e facilitar a sua rolagem, o que as pesquisas mostram € que a
elevacdo da taxa de juros tem um efeito ainda mais deteriorante sobre a carga da divida
publica. O ponto mais baixo da série histéria da taxa selic, desde a implantagdo do modelo de
metas inflacionéarias, foi em janeiro de 2013, quando os juros alcancaram 7,12% a.a. Mas essa
trajetoria foi novamente revertida para alcangar 14,25% a.a. na reunido do Comité de Politica
Monetaria em setembro de 2015 — mantida nesse patamar desde entdo. Estimativas apontam
que um aumento de 0,5 p.p. na taxa selic representa um crescimento de 0,71 p.p. do PIB na
divida liquida do setor publico em 12 meses. Diferente do que faz supor o argumento
ortodoxo que aponta os efeitos da selic sobre a divida publica como decorrente do seu perfil
pos-fixado, as pesquisas vém mostrando que o aumento da divida liquida do setor publico
decorre dos efeitos da valorizacdo cambial provocados pelo choque de juros. Para completar,

seria necessario um crescimento de 1,7 p.p. a mais de variagdo no PIB para compensar 0
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acréscimo de 0,5 p.p. na Selic s6 para manter estavel a divida publica.” Como a projecdo de
crescimento do PIB brasileiro para os proximos anos, estimado tanto domesticamente quanto
pelos organismos multilaterais, € de variacdo negativa, a politica de elevacao da taxa de juros
adotada pelo Banco Central dificilmente reduzira a vulnerabilidade das contas publicas, pelo
contrario, agravara.® Até porque a carga de endividamento devera subir mais do que o esforgo

fiscal sera capaz de compensar num contexto de baixo crescimento.

Outro ponto altamente controverso em torno do emprego da uma politica de juros altos
para controlar a inflagdo corresponde ao perfil de variacdo do indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA). Segundo a Gltima atualizacdo do IBGE, ha quatro grupos que
compde o célculo da inflagdo, formado por alimentos e bebidas, transporte, habitacdo e saude
que, juntos, correspondem a 69,36% do peso do IPCA. Segundo o Banco Central, 23 bens e
servicos que compde o IPCA sdo classificados como precos administrados, que incluem
servicos publicos, bens produzidos por empresas publicas, impostos e tarifas pagos as trés
esferas de governo. Até marco de 2014 os pregos administrados representavam 22,9% do
IPCA, cujo impacto se torna ainda mais acentuado entre o patamar de renda mais baixo.
Como os precos bens e servigos publicos como transporte, combustivel e energia elétrica
vinham sendo represados nos ultimos anos, o impacto dos reajustes no inicio de 2015 em
decorréncia do fim das desoneragdes tributarias, uso intensivo das usinas termoelétricas por
causa da seca, além dos reajustes programados, pressionaram a inflacdo, sem que a Selic
pudesse fazer nada para impedir.® Nos primeiros dois meses de 2015, enquanto o IPCA subiu
2,48%, 0s precos monitorados cresceram 4,98%. S6 no més de marco, o reajuste das tarifas de

energia elétrica foi 22,08% em média, o que respondeu por 53,8% do IPCA do més.

Para sustentar esse novo patamar da politica monetaria, o governo esta sendo obrigado
a reverter a politica fiscal anticiclica apoiada na abundancia de crédito, por meio de
empréstimos do Tesouro aos bancos publicos, via emissdo de titulos puablicos. Esses
empréstimos ja somam mais de R$ 400 bilhdes desde 2009 e foi 0 mecanismo que garantiu a
travessia da economia brasileira pela crise financeira de 2008 sem maiores turbuléncias. Os

empréstimos oferecidos pelo BNDES eram remunerados pelas Taxas de Juros de Longo Prazo

7 André Diniz; Laura Carvalho; italo Martins; e Pedro Rossi, “Custos fiscais da politica monetaria: os efeitos
indiretos de um choque de juros sobre a divida liquida do setor publico”, XLI Encontro Nacional de Economia -
ANPEC 2013.

8 No altimo World Economic Outlook, o FMI estima que a economia brasileira terd uma retragéo de -3,5 % do
PIB em 2016.

® Diretoria de Politica Econdmica; Departamento de Relacionamento com Investidores e Estudos Especiais,
Pregos Administrados
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(TJLP), que permaneceu em torno de 5% a.a., ou seja, uma taxa de juros negativa, tendo em
vista que a infla¢cdo vem girando acima do teto da margem, que € de 6,5% a.a. Com a chegada
de um dileto representante da escola de Chicago ao Ministério da Fazenda no segundo
mandato da presidente Dilma, o discurso foi reformulado para o aumento da taxa TJLP e para
reducdo do tamanho do BNDES e de seus programas de crédito. Joaquim Levy encarnou a
antiga demanda do campo ortodoxo (expresso em trabalhos do think tank da Casa das Gargas)
que defende o estreitamento do patamar de juros entre a Selic e a TILP. O Ministério da
Fazenda que ja havia elevado a TJLP para 5,5% em fins de 2014, empurrou a taxa para 7,5%
a.a. em 2015. O BNDES limitara a sua participacdo nos financiamentos da proxima rodada de
concessdes em 50%, paralelamente a parcela de empréstimo que tera como referéncia a TILP
sera de no maximo 25%, podendo alcancar metade do financiamento desde venha

acompanhado da emissdo de debéntures.

O Banco do Brasil e a Caixa Econdmica também tomaram medidas que restringem
acesso de crédito ao financiamento habitacional, reajustando os juros. Desde o inicio do
ultimo ciclo de queda da Selic, o governo procurou coordenar uma série de medidas
institucionais para viabilizar um mercado de titulos privados de longo prazo e consolidar a
poupanca como instrumento de financiamento dos programas habitacionais. A medida que os
juros voltaram a patamares elevados, o que se verificou foi uma descapitalizacdo da
poupanca, caracterizada pela fuga para os titulos de renda fixa do governo. A poupanca
representa 80% do lastro do financiamento habitacional utilizado pelos bancos. O auge da
capitalizacdo da poupanca em 2013 com R$ 71 bilhGes, despencou para R$ 24 bilhGes em
2014, para se reverter num saldo negativo (aplicagdes menos os saques) de R$ 53,6 bilhGes
em 2015, o pior desempenho em 20 anos da série historica. As operacBes de crédito para
construcdo civil, contratadas com recursos da poupanca, cairam 30,7% em 2015, segundo a
Abecip.t0

Paralelo a queda do crédito, o governo voltou a adotar uma politica de
contingenciamento de pagamentos das obras de infraestrutura no contexto do esfor¢co do
superavit fiscal, agravando a situacdo de paralisia da economia. Com o0 cenéario de
deterioracdo do crescimento, o horizonte de crédito deve permanecer contraido, o que
prejudica um dos setores mais intensivos em trabalho, a construgdo civil. O impacto nas

demissdes de 2015 nesse setor foi imediato: 514 mil desempregados. Os segmentos onde iSso

10 Associacdo Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e Poupanca.
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foi mais evidente foram na infraestrutura (14,5%) e construgdo imobiliéria (13%). O exemplo
mais insidioso desse problema é a Caixa Econdmica. O banco publico que é responsavel por
mais de 70% do crédito imobiliario do pais limitou em no maximo 50% da fatia do imovel

usado que pode ser financiado com recursos da poupanca.

Paralelamente a diminuicdo do papel dos bancos publicos, o governo pretendia
entregar um superdvit fiscal primario de 1,2% do PIB em 2015. Para isso, adotou uma série de
medidas de contracdo de despesas publicas, reducdo dos investimentos, paralelo ao fim das
desoneracOes tributarias, o que atingiu o eleitorado de baixa renda, tanto pelo lado das
politicas publicas e programas sociais, que constituem os carros-chefes da administracdo do
PT, quanto pelo lado da renda, com o aumento do desemprego. A politica de ajuste fiscal do
governo federal foi o principal responsavel pela paralisia da economia do pais em 2015. O
Tesouro Nacional e suas empresas foram responsaveis por 30% da queda do investimento.
Segundo o IBGE, o colapso dos investimentos do Tesouro Nacional e Petrobras até setembro
de 2015 foi de 45% e 21%, respectivamente, bem acima da retracdo de 12,7% dos
investimentos de totais do pais. A volta da CIDE, o impacto da seca na conta de luz, e a
elevacdo do IOF resultaram numa oneracdo imediata de R$ 34 bilhdes, com amplo reflexo
inflacionério sobre a renda salarial. Em outra frente, o governo limitou o acesso do seguro-
desemprego, 0 que representou uma economia de R$ 18 bilhdes. Combine isso com uma
rapida elevacdo da taxa de desemprego entre dezembro de 2014 e maio de 2015 que pulou de
4,3% para 7,9%, segundo o IBGE, além de um reajuste menor do salario minimo em
decorréncia da formula indexada ao PIB de 2014, e o impacto sobre a renda do trabalho foi
sensivel. Ndo € a toa que a deterioracdo da popularidade do governo extravasou os circulos de
classe média ideologicamente sectarizados e alcancou a parcela da populacdo que ganha até
cinco salarios minimos. Detalhe importante: esse é apenas o inicio dos primeiros sintomas da
crise econbmica, pois os efeitos das elevadas taxas de juros possuem onze meses de

defasagem para serem absorvidas plenamente pela economia real.
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Gréfico 3 - Taxa de Desemprego (%) por Regides Metropolitanas
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Fonte: IPEA.

O policy switch do inicio do segundo mandato de Dilma Rousseff tinha como objetivo
fundamental resgatar os lagos de confianga com mercado financeiro (e impedir o corte da nota
de classificacdo de risco soberano do pais), estabilizar o crescimento da divida publica, conter
a inflacdo e, segundo o reiterado discurso do ministro da fazenda Joaquim Levy, criar as
condi¢Bes para retomada dos investimentos privados e do crescimento “sustentado”. O
resultado dessa combinacdo de politicas macroeconémicas descritas acima ndo alcangou
nenhum desses objetivos, pelo contrério, agravou seriamente todos os indicadores que
pretendia melhorar, resultando na demissdo do Ministro Levy. A inflagio de 2015
ultrapassou e muito o teto da meta de 6,5% e terminou o ano acumulando 10,67%. O BACEN
até que tentou controlar a inflagdo queimando US$ 108 bilhdes das reservas em swap cambial,
mas ndo conseguiu conter a desvalorizagdo de 47% do Real em 2015. Ao mesmo tempo,
segundo a carta do préprio BACEN, a alta dos precos administrados — que séo indiferentes a
politica monetaria de juros altos — respondeu por 40% da inflagdo em 2015. Esses dados
indicam que a contracdo monetaria das elevadas taxas de juros adotadas pelo BACEN néo

serviu fundamentalmente para conter os precos, mas resultou no aumento significativo da
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divida publica e no dilaceramento das expectativas de consumo e investimento que ja eram
timidas. Por outro lado, a brutal contracdo das despesas e investimentos do Tesouro Nacional
e estatais acabou fazendo a outra parte do trabalho sujo: derrubou de forma generalizada a
arrecadacao tributaria e inviabilizou o proprio superavit primario previsto anteriormente.
Enquanto as receitas tributéarias liquidas (descontada a inflacdo) cairam 5,6% nos primeiros
dez meses de 2015 em relagdo ao mesmo periodo de 2014, o deficit primério atingiu R$ 33,1
bilhdes no mesmo intervalo de 2015 contra R$ 11,3 bilhGes em 2014. Isso obrigou 0 governo
Dilma a rever a proposta original de superavit primario de 1,2% do PIB e projetar um deficit
primario de R$ 51,8 bilhdes, o que representa 0,9% do PIB. Pouco adiantou esse esforgo do
governo, pois a nota de classificacdo de risco soberano do Brasil foi rebaixada. Ironicamente,
é possivel dizer que a politica de austeridade voltada para restabelecer a confianca foi a
responsavel direta pela perda do grau de investimento do Brasil. Mas ndo apenas. O policy
switch de Dilma jogou o desemprego de uma média de 5% (entre 2012 e 2014) para 8,9% no
terceiro trimestre de 2015, desempregando 1,54 milhdes de pessoas em 2015, segundo dados
do Caged. Quando as agéncias perceberam que a divida publica cresceu, a arrecadacdo
tributaria caiu e o governo ndo conseguiu fazer o superavit que havia prometido todo o

esforco do governo se mostrou indtil e politicamente desastroso.

I1l. Mudanga do cenério internacional

Como foi possivel ao governo Lula adotar uma politica altamente contracionista, com
superdvits fiscais anuais de 4,5% do PIB durante todo o primeiro mandato, elevadas taxas de
juros, reducdo da carga de endividamento e, paralelamente, programar uma politica de
distribuicdo de renda agressiva baseada na elevacdo real do salario minimo, expansdo do
crédito e programas de transferéncia de renda focalizados com impacto para reducdo da
desigualdade de renda observada no periodo? A conjuntura internacional tem um papel
significativo para explicar essa aparente incongruéncia. O crescimento médio global até 2008
vinha garantindo uma expansdo do comércio internacional com uma pressao consistente nos
precos das commaodities agricolas e minerais, que garantiu ao Brasil um colchdo de reservas
internacionais e margem para fechar as contas. Paralelamente, a balanga comercial brasileira

que vinha apresentando nimeros superavitarios, com equilibrio entre as pautas com maior e
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menor valor agregado, agora da sinais de regressdao. N&o apenas se tornou uma balanca
deficitaria como também marcada pela reprimarizacdo. O grau de vulnerabilidade as
oscilagdes internacionais do mercado de commaodities (grafico 6) se tornou ainda mais aguda e
as consequéncias do ponto de vista da sustentacdo das politicas publicas que visam agregar
complexidade tecnoldgica a cadeia produtiva e sofisticar a qualidade do emprego ficam

evidentemente comprometidos.

Ao lado do aumento global da demanda e dos precos das commodities agricolas e
minerais, a literatura também aponta a valorizacdo cambial com o principal responsavel pela
desindustrializacdo precoce de paises como o Brasil.!* Um dos indicadores conspicuos dessa
tendéncia foi a retracdo da industria de transformagdo nos Gltimos 30 anos. Se entre 1947 e
1985 a participacdo desse setor no PIB cresceu de 11,8% para 27,2, atualmente esta industria
voltou ao patamar de 1947, respondendo por apenas 13% do PIB. A literatura tem apontado
que o Brasil atravessa um processo de substituicdo de importacGes as avessas, ou seja, hd uma
ampla substituicdo da producdo doméstica por importacGes. Entre 2006 e 2013, o coeficiente

de penetragdo das importacdes saltou de 13% para 22%.*2

1 Nelson Marconi e Marcos Rocha (2012); Taxa de Cambio, Comércio Exterior e Desindustrializagdo Precoce —
0 caso brasileiro, Economia e Sociedade, Campinas, v. 21 NUmero Especial, p. 853-888.

12 As entrevistas e artigos recorrentes de economistas como Bresser-Pereira e Wilson Cano em torno desse tema
sdo uma boa fonte de discussdo. Vanessa Jurgenfeld, Wilson Cano: Economia sente os efeitos do desmonte
neoliberal, Valor Econdmico, 9 de abril de 2014; Luiz Carlos Bresser-Pereira, Depreciagdo interna a vista?,
Folha de S. Paulo, 24 de maio de 2015; Luiz Carlos Bresser-Pereira, Além do ajuste, um acordo politico, Folha
de S. Paulo, 1 de Abril de 2015
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Gréfico 4 - Taxa de Cambio Comercial para compra: Real (R$) / Délar Americano
(US$) - Média
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de BCB: Boletim, Secdo Balango de Pagamentos (BCB
Boletim/BP).

O grafico acima mostra a evolucdo da taxa de cdmbio desde a implantacdo do plano
real. Embora seja possivel observar uma desvalorizacdo cambial desde 2011, que jogou o
délar para R$ 4 em 2015, essa ndao € uma mudanca da politica de ancora cambial. Desde a
implantacdo da politica de estabilizacdo inflacionaria, o0 Banco Central ndo admite que a taxa
de cdmbio tenha outra funcdo sendo o controle inflacionario. Entre a adocao do plano Real até
a crise da Russia, no final de 1998, prevaleceu a chamada paridade cambial, produzindo uma
regressdo profunda na estrutura produtiva do pais, com desemprego em massa e exploséo do
endividamento. Com o fim da paridade cambial em 1999 e inicio do modelo de metas
inflacionéria, o Brasil consegue recuperar parte da sua participacdo no comercio exterior e
recompde modestamente suas reservas, mas sem uma estratégia coordenada de incentivos.
Mas com as estratosféricas taxas de juros e as crises financeiras que atingiram a Argentina e
as bolhas Nasdaq, o cambio ndo se estabiliza e o pais quebra novamente em 2002. A partir de
2003, se observa novamente o retorno da estratégia de valorizagcdo cambial como instrumento
controle inflacionario. O Real se valoriza e o cambio sai de 3,80 para 2,50 entre 2002 e 2005.
Isso aliviou a carga da divida em dolares, pressionou 0s precos para baixo, mas novamente

reduziu a capacidade das empresas brasileiras de participarem com todo vigor de uma fase de
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grande expansdo do comércio mundial que entdo ocorria. A curva do céambio foi
gradativamente corroendo os rendimentos da exportacao, até o ddlar chegar a R$ 1,60 na fase
aguda da crise de 2008. O Banco Central ndo coordenou suas iniciativas monetarias com as
politicas industriais que se organizavam naquele momento, e ndo surpreende que, por isso,
estas politicas ndo tenham tido o alcance desejado. Ao contrério, em plena crise subprime o
Banco Central olhava para o retrovisor e aumentava a taxa de juros (ver o grafico 1).

A crise de 2008 pareceu ter enchido o governo de coragem, levando-o a promover
uma politica fiscal contraciclica agressiva. O cambio se desvalorizou por um curto periodo em
fins de 2008, no rastro da fuga de capitais, e 0 banco central novamente correu para a velha
férmula dos juros altos entre 2009 e 2011, ao fim do qual o cambio havia novamente se
valorizado a R$ 1,60. No segundo semestre de 2011, a autoridade monetaria pareceu fazer
uma inflexdo da politica conhecida como tripé macroeconémico, que ndo é mais do que a
subordinacdo inflexivel de todas as politicas publicas ao modelo macroeconémico de controle
da inflagdo com juros altos e cdmbio valorizado. No rastro do desdobramento do subprime na
Europa, o governo resolveu reduzir a taxa de juros a patamares internacionais, posicionando a
selic em torno de 7% (em termos reais, ao em torno de 2%). Paralelamente, o governo fez
ajustes para alocar uma parte da poupanca depositada em titulos publicos para um mercado de
titulos privados de longo prazo e estimular os fundos de pensdo a participarem de arranjos de
investimento em infraestrutura. Parecia, enfim, que a autoridade monetaria havia se
coordenado em favor de uma politica heterodoxa. Como conseqléncia inversa, a queda dos
juros provocou a desvalorizacdo cambial, estimulando a renda das exportacdes hum contexto
de forte contracdo da demanda global. No entanto, o que parecia ser uma mudanca de
tendéncia se mostrou apenas um ponto fora da curva, quando o BACEN inicia um novo ciclo
de aumento dos da Selic no primeiro trimestre de 2013. Vencidas as elei¢des de 2014, a
coalizdo praticou um classico policy switch na politica macroecondmica e desmontou as
politicas anticiclicas, apertando a politica monetaria, num contexto onde ha& consenso
internacional de aprofundamento da retracdo da demanda global. Apesar de a economia estar
praticamente em recessdo, o Banco Central olha mais uma vez para o retrovisor e adota um

nivel muito elevado de juros.
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Graéfico 5 - Saldo do Intercambio Comercial Brasileiro (US$ FOB)

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de MDIC.

Se observarmos o grafico 5 acima veremos que o Brasil atravessou um ciclo de
relacBes comerciais altamente favoravel entre 2001 e 2007, quando consolidou um superavit
comercial com o0s dois principais mercados consumidores do mundo: EUA e Europa. O
Mercosul seguiu logo atras, como principal mercado para as manufaturas brasileiras. Depois
da crise do subprime, as curvas passaram a oscilar de forma irregular e em 2014 o Brasil
inverteu seu saldo positivo para negativo. O deficit com os EUA ja se estendia desde a crise
subprime se somou ao deficit com a Europa a partir de 2013, agravando a crise econdémica no
Brasil. A crise fiscal e o quadro de recessdo impediram que o BACEN mantivesse a politica
de ancora cambial para controlar a inflacdo, restabelecendo superavit comercial ja em 2015,
com a desvalorizagdo de 47% do Real. Depois de um deficit de US$ 4 bilhdes em 2014, a
balanca comercial brasileira terminou 2015 com um superavit de US$ 19,7 bilhdes. No
entanto, diferente de outros momentos recuperacdo comercial brasileira, essa inflexdo da
balanca estd relacionada a uma depressdo generalizada do consumo e investimento
domeésticos e ndo a recuperacdo da capacidade de exportar da economia brasileira. As

importacOes e exportacfes cairam 24,3% e 14,1%, respectivamente, mostrando que ainda é
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cedo para saber se e em que horizonte de tempo as empresas brasileiras serdo capazes de se

reposicionarem no mercado doméstico e externo.!3

Gréfico 6 - Balanga Comercial Brasileira (US$ FOB)
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Fonte: MDIC.

Quais sdo as possibilidades de cenarios de crescimento das principais economias e
blocos no mundo e suas conseqiiéncias para 0 horizonte da politica macroeconémica
contracionista adotada pelo governo brasileiro a partir de 2015? Atualmente, o principal
centro dindmico da demanda do comércio global, a China, se desdobra para garantir o que se
convencionou chamar de “novo normal”, ou seja, uma taxa de crescimento anual em torno de
7% do PiB. Ap0s as agressivas politicas crédito anticiclicas pos-subprime, que estimulou
investimentos e o consumo domeéstico, recentemente a China tem cortado sucessivamente as
taxas de juros para manter a demanda aquecida, sem muito sucesso. Na Europa, seu principal
motor econdmico, a Alemanha, tem adotado uma postura refrataria a qualquer medida de
estimulo a politicas fiscais expansivas que ajude a tirar o continente da recessao.
Paralelamente, o poderoso sistema financeiro alemédo tem sido inclemente em relacdo ao
tratamento da divida da periferia européia, inviabilizando qualquer perspectiva de recuperacéo
do crescimento europeu no médio prazo. Nos EUA, a aparente recuperagdo do dinamismo
econbmico, refletida nos numeros do emprego, tem sido sustentada pelo aprofundamento das
relacOes trabalhistas precarizadas e dos empregos de baixa remuneracdo no setor servicos. Os

estudos demonstram que ha uma queda generalizada da renda da classe média norte

13 Faco aqui um agradecimento ao professor Carlos Bastos que insistiu comigo inlimeras vezes nesse ponto.
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americana nos ultimos dez anos, além do aumento do endividamento das familias, o que
demonstra que o pleno retorno a uma sociedade de consumo nos moldes historicamente

conhecidos nos EUA é hoje um cenario remoto.

A capacidade de consumo além das possibilidades de poupanca das familias norte-
americanas, que vinha sendo financiada pelas reservas cambiais dos paises exportadores
(China, Japdo e especialmente dos exportadores de commodities), aplicadas nos titulos
publicos dos EUA, tende agora a sofrer um reves. Os paises exportadores emergentes devem
manter a politica de alocacdo de capitais nos titulos norte americanos, mesmo porque
precisam administrar 0 cambio num patamar que garanta suas politicas comerciais e
industriais, que a internalizacdo de divisas poderia prejudicar. Contudo, ap6s a criagdo do
Banco de Desenvolvimento dos BRICs e do Banco Asiatico de Investimento em
Infraestrutura (AlIB) uma parte dessas reservas cambiais tendem a ser orientadas também
para infraestrutura mundo afora, a medida que os titulos do tesouro dos EUA hoje rendem
taxas irrisérias e enquanto no Japdo e Unido Européia sdo negativas. O conceito de
estagnacdo secular, mobilizado pelo ex-secretario do tesouro Lawrence Summers, oferece
uma boa perspectiva desse cenario. Contrariando os economistas ortodoxos brasileiros, a tese
é de que a auséncia de investimento entre os paises de renda elevada ndo decorre da falta de
poupanca, mas exatamente do seu contrario: ha um excesso de poupanca decorrente do fluxo
de capital que estes paises recebem dos emergentes exportadores. A iniciativa da China de
liderar a criacdo do AlIB acendeu a luz amarela em Wall Street e também chamou a atencédo
do proprio Summers, que passou a defender a necessidade da expansdo do investimento
publico direto como uma forma dos paises ricos sairem da estagnacéo.}* Apesar do ex-
secretario ser uma voz importante do mainstream financeiro norte-americano, atualmente a
posicdo politica hegemodnica para o enfrentamento da crise deflacionaria é de uma saida
sustentada exclusivamente na politica monetaria do FED, baseada na manutencao da uma taxa
de juros proxima a zero. Prevalece a nocdo de que, por inércia, 0 mercado vai voltar a
funcionar e os investimentos retornardo. Infelizmente, os numeros de crescimento dos
principais motores da demanda mundial parece conferir mais razdo a Summers do que ao
FED.

14 Lawrence Summers, U.S. Economic Prospects: Secular Stagnation, Hysteresis, and the Zero Lower Bound,
Business Economics (2014), Vol. 49, No. 2; Sergio Lamucci, Motores em Marcha Lenta, Valor Econémico, 8 de
maio de 2015; ver também os comentarios de Paul Krugman, Secular Stagnation, Coalmines, Bubbles, and Larry
Summers, New York Times, 16 Nov 2013.
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Como dissemos anteriormente, quando o governo Lula adotou no seu primeiro

mandato uma rigorosa politica de contracdo fiscal, associada a elevadas taxas de juros, a

demanda global estava iniciando um ciclo crescimento vigoroso que garantiu uma das mais

elevadas taxas de crescimento médio mundial dos pos-guerra, que soO seria interrompido com

a crise de 2008. A estimativa para o ciclo que se inicia a partir do segundo mandato do

governo Dilma é, como vimos, de inversdo dessa tendéncia. Considerando que 0s governantes

buscam estabelecer uma convergéncia da conjuntura macroecondmica favoravel com os

ciclos eleitorais, quais sdo as chances de recuperacdo dos indicadores de renda e emprego para

as proximas eleicbes de 2018 num contexto de politicas de profunda contracdo fiscal e

monetaria doméstica e global? E dificil prever, mas se for confirmado o pior cenério possivel

talvez ndo haja tempo de reversdo da politica.

Grafico 7 - Cotagao das principais commodities brasileiras*
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Fonte: Elaboracédo prdpria a partir de Contrato futuro de Soja na Bolsa de Chicago e The Steel

Index (Tsi); via FMI.
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IV. Estrutura de vetos mUtuos da burocracia

Atualmente é possivel constatar um gigantesco protagonismo dos 6rgaos de controle
da burocracia publica como o Tribunal de Contas, Ministério Publico e Justica Federal. A
capacidade que essas instancias tém de ditar o ritmo das politicas publicas ha muito deixou de
ser um aspecto lateral de sua tramitacdo nos escaninhos burocraticos. N&o ha davida de que a
transparéncia dos procedimentos administrativos publicos é sempre muito bem-vinda para
estabelecer lisura e isonomia as politicas publicas e os orgdos encarregados de aplicacédo
dessas regras merecem ser valorizados e equipados para tanto. No entanto, tem emergido na
literatura uma preocupacdo, também legitima, em torno da auséncia de instrumentos de
seguranca juridica que lide com uma estrutura de vetos muatuos burocraticos e suas
conseqiiéncias onerosas para a execucdo das politicas plblicas.’® Sabe-se que o governo Lula
adotou uma politica sem precedentes de fortalecimento burocratico e autonomia de 6rgaos
como o Tribunal de Contas, Policia Federal, Ministério Publico. Embora algumas anélises
salientem a importancia do ativismo judiciario para o fortalecimento democratico e
catalisacdo de demandas sociais difusas,’® esse grau de autonomia corporativa sem
contrapesos nao esta previsto no ordenamento institucional brasileiro e tem estabelecido um
padrdo novo de comportamento no qual esses 6rgdos vém a Si mesmos como instancias
demidrgicas com agendas reformadoras proprias sobre o ordenamento institucional da

democracia brasileira, com capacidade de paralisar o sistema politico.

O Ministério Publico (MP) € certamente o caso mais conspicuo desse padrdo, mas nao
0 Unico. O ex-presidente Lula frequentemente sinaliza aos membros do MP que ele foi o
Unico presidente que respeitou a autonomia do érgdo, sempre nomeando 0S nomes mais
votados da lista indicada pela maioria dos procuradores. Também costuma dizer isso em
oposicdo a administracdo de Fernando Henrique Cardoso, cujo procurador é frequentemente
acusado de ter sido omisso nas investigacdes de corrupcdo do governo anterior. No entanto, a
constituicdo ndo obriga o presidente a acatar essa indica¢do da maioria dos procuradores, nem
prevé que o MP deva atuar como um quarto poder da Republica, sem mecanismos de controle
da democracia soberana. Em (ltima andlise, no Brasil as instancias judiciarias sdo
corporagdes profissionais que ndo se submetem a mecanismos de selecdo eleitoral, sdo

regidos por instrumentos de progressdo funcional opacos, e destituidos de o6rgaos de controle

15 FARO, Luiz. Adiado amanhecer: o Brasil do breu no fim do tdnel. Insight inteligéncia, n. 35, 2006.
Disponivel em: < http://goo.gl/fyrfHS> .
16 L. W. Vianna; M. A. de Carvalho, M. Palacios e M. Burgos, A judicializacdo da politica e das relacdes
sociais no Brasil, Rio de Janeiro: Revan.
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externos. Ficaram famosas as declaragcbes da antiga dirigente do Conselho Nacional de
Justica, Eliana Calmon de S4, colocando em divida a capacidade das corregedorias de punir
desvios funcionais dos magistrados, tendo em vista que os oOrgdos de fiscalizacdo sdo
formados pelos proprios pares.!” A nova Lei Organica da Magistratura, que estabelece todas
as regras para juizes, desembargadores e ministros de tribunais superiores, atualmente
encontra-se em gestagdo no Supremo Tribunal Federal (STF) e tende diminuir ainda mais 0s
mecanismos de controle externo. A nova proposta sugerida pelos ministros do STF pretende
transferir o poder de reajustar o salario dos proprios integrantes da corte do Congresso para o
STF, além de defender que o papel de fiscalizacdo dos magistrados do CNJ passe a ser
subsidiario ao das corregedorias dos tribunais, reforcando instrumentos endogenos e

corporativistas.®

Ao lado disso, ndo ha paralelo mundo afora de uma Procuradoria Geral da Republica
que representa a si mesma e responda apenas as suas demandas corporativas. Originalmente,
trata-se de instituicdo cujo cargo é proveniente do antigo procurador do Rei, em qualquer
lugar do mundo representa 0 monarca ou o chefe de Estado. O procurador geral dos EUA
representa o presidente, sdo todos nomeados pelo presidente e ndo ha concurso publico. Na
justica estadual dos Estados Unidos, os mecanismos de controle externo também séao
sistematicos: os candidatos a juizes sdo escrutinados por comissdes de especialistas externos a
magistratura, posteriormente alguns nomes s@o indicados ao governador, que tém a
prerrogativa de livre nomeacdo, e em seguida 0s juizes precisam se submeter a uma eleicao
democratica para serem confirmados no cargo. Na Suprema Corte dos Estados Unidos 0s
juizes sdo nomeados pelo presidente e estima-se que o escolhido mantenha fidelidade
ideoldgica a plataforma do partido que o nomeou.*®

E possivel também observar um comportamento de autonomia corporativa semelhante
na Policia Federal, cujos quadros ha muito reivindicam um papel de policia judiciéria,
independente do executivo. Em grande medida esse € um comportamento estimulado pelo
proprio governo que, além de fortalecer a carreira elevando os salarios, estabeleceu
mecanismos de investigagdo que garantiu ampla autonomia aos delegados em relagdo a

estrutura hierdrquica de comando da corporacdo. Diante dos questionamentos publicos, o

17 Agéncia Estado, Eliana Calmon: Corporativismo favorece bandido de toga, 20 Nov 2011
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,eliana-calmon-corporativismo-favorece-bandidos-de-toga,803308
18 Graciliano Rocha, Projeto do STF pode tornar Judiciario maior e mais caro, Folha de S. Paulo, 24 de maio de
2015

19 André Aradjo, O PT ndo soube exercer o mando, Jornal GGN, 18 de Abril 2015, acesso em
http://jornalggn.com.br/noticia/o-pt-nao-soube-exercer-o-mando-por-andre-araujo
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Ministro da Justiga frequentemente reivindica que a Policia Federal é republicana e autbnoma,
buscando se eximir das responsabilidades diretas por investigagcbes. No entanto, mais uma
vez, a pergunta se coloca: esta previsto no ordenamento constitucional que a Policia Federal
possa usufruir de autonomia na condicdo de policia judiciaria, como efetivamente tem
ocorrido, em diversos casos em que ela atua sob coordenacdo do Min. Publico e da Justica
Federal, sem o contrapeso politico do executivo, na condicdo de guardido da soberania
democratica? Os desdobramentos desse grau de autonomia dos operadores do judiciario, sem
contrapesos externos, ndo podem ser desprezados para 0 ordenamento institucional
democratico. Geralmente ele tem implicado numa posicdo demiurgica de seus principais
atores que passam a pontificar normativamente sobre como o sistema politico deveria ser,?
reivindicando uma ampla judicializa¢do da politica, ao mesmo tempo defendendo e aplicando
procedimentos judiciais de excecdo que ferem prerrogativas fundamentais do direito de

defesa.

Esse tem sido o caso, por exemplo, da defesa pelo juiz encarregado da operagdo Lava
Jato de que o cumprimento da condenacdo em primeira instancia seja imediatamente
executada, sem o direito de recorrer em liberdade a um segundo grau de jurisdi¢o.?
Paralelamente, o0 juiz Moro empregou prolongadas prisdes preventivas como instrumento de
barganha para forcar a delagdo do detento, procedimento esse qualificado pelo ministro do
Supremo Teori Zavascki com recurso medieval, no seu habeas corpus que libertou alguns dos
empreiteiros acusados de suborno. Sdo amplas as criticas aos procedimentos adotados no
processo da Lava Jato, cujo magistrado se comporta como um juiz de instrucdo, ou seja, como
lider de uma investigacdo criminal. No entanto, nos paises onde ha essa modalidade de
investigacdo — como € o caso da Franca - ndo cabe ao juiz julgar ou proferir sentenca, a
medida que a funcdo de julgar e investigar devem se realizar em tempos e por corpos
funcionais estanques. Outro exemplo exético de procedimento de excecdo, inaugurado pela
aventura demiurgica do judiciario, foi o emprego da teoria do dominio do fato para justificar a
condenacgdo dos réus da Ac¢do Penal 470 no Supremo Tribunal Federal. A auséncia de
evidéncia material que implicasse os acusados de uma opera¢do ndo comprovada de suborno

para votacoes de interesse do governo no Congresso néo impediu a corte de inovar. A AP 470

20 Vale recordar as entrevistas do ex-presidente do Superior Tribunal Federal, Joaquim Barbosa,
defendendo que a democracia eleitoral dispensasse a necessidade dos partidos para eleger seus
representantes.
21 Sérgio Fernando Moro e Anténio Cesar Bochenek, O problema ¢é o processo, Estado de S. Panlo, 20 de
marc¢o de 2015
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foi tdo excéntrica que uma das ministras do STF, Rosa Weber, admitiu no seu voto: “néo
tenho prova cabal contra Dirceu — mas vou condena-lo porque a literatura juridica me
permite”. 2> Mais recentemente um manifesto publicado nos principais jornais (15/01) com
assinatura de mais 100 importantes juristas da area do direito penal rompeu o siléncio entre os
operadores do direito, acusando toda a operagdo Lava Jato de arbitrariedades inéditas e

estabelecer mecanismos de excecdo.?®

E bom frisar, contudo, que todas essas iniciativas de excecdo demidrgicas ndo seriam
possiveis sem um clima de dramatizacdo midiatica estimulada pela luta politica mais ampla,
visando o enfraquecimento do governo e do seu partido, o PT. A gravidade desse processo
pode ser verificada nas declaragdes do Ministério Publico, defendendo a proscricdo de
partidos politicos envolvidos em corrup¢do, ou seja, estende a uma comunidade
indeterminada de pessoas, com lacos ideoldgicos comuns, uma pena politica coletiva. Para
entender tal desdobramento institucional fascistoide, & preciso ressaltar o impacto da
campanha de desinformacéo e difamacgdo promovida pela imprensa, que busca antipatizar o
eleitor em relacdo as instituicdes da representacdo democratica e eleger vingadores
institucionais na esfera judiciaria, desde que eles apontem seu voluntarismo para inimigos
certos. Mas as contradi¢des desse furor moralista empunhado pelos grupos de midia e
executado por facgOes judiciarias, mostra que a iniciativa tem como objetivo proscrever o
Partido dos Trabalhadores e ndo a corrupcdo.?* Isso pode ser verificado na inoperante
tramitacdo judicial de casos de corrupcdo envolvendo quadros de partidos de oposicao, a
exemplo do mesmo mecanismo de sobras ndo declaradas de recursos de campanha eleitoral
partidaria, conhecido como de caixa dois, organizado pelo mesmo operador da AP 470 para 0
ex-governador do PSDB de Minas Gerais. A inércia do Ministério Publico de S&o Paulo em
relacdo ao escandalo de suborno da Siemens e da Alstom aos quadros do PSDB, em torno da
construcdo do metrd, ou ainda a indiferenca cumplice da imprensa brasileira no escandalo de
evasdo fiscal, conhecido como Swissleaks, que apontava proprietarios dos proprios veiculos

como beneficiarios do esquema do HSBC.? Em grande medida o comportamento demidrgico

22 As avaliagBes dos operadores do judiciario sobre a AP 470 sdo, no minimo, controversas. Atengdo para a
entrevista de Ives Gandra Martins, adversario ideol6gico do PT, sumidade no mundo juridico e no pensamento
conservador, afirmando que José Dirceu foi condenado sem provas e que a teoria do dominio do fato foi um
recurso oportunista para isso. Monica Bergamo, Dirceu foi condenado sem provas, diz Ives Gandra, Folha de S.
Paulo, 22 de setembro de 2013.

2 Consultor Juridico, “Carta de advogados acusa ‘lava jato’ de desrespeitar garantias fundamentais”, 15 de
Janeiro de 2016, acesso em http://www.conjur.com.br/2016-jan-15/advogados-acusam-lava-jato-desrespeitar-
garantias-fundamentais

24 Maria Inés Nassif, O golpe de méo do juiz Sérgio Moro contra o PT, Carta Maior, 20 de Abril de 2015.

25 Chico Otavio; Cristina Tardaguila; Ruben Berta, Lista de HSBC tem empresarios de midia, O Globo
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de membros do judiciario, dispostos a empregar mecanismos de excecdo precisa dispor de
uma plataforma de apoio na imprensa e um intenso espetaculo que oblitere aspectos
procedimentais fundamentais para garantia dos direitos, sem 0 que suas iniciativas de
criminalizacdo fracassariam. Como as denuncias da imprensa contra a corrupcao envolvem,
em ultima anélise, ndo a lisura na coisa publica, mas sim a luta pelo poder, os demiurgos do
judiciario ndo teriam como encaminhar instrumentos de excecdo contra quadros de oposicao,

nem se quisessem. Eles ndo teriam apoio da imprensa.?®

No Tribunal de Contas da Unido, desde 1988 o Executivo perdeu a prerrogativa de
nomear 0s ministros, cuja maioria é atribuicdo do Congresso Nacional. O presidente s6 indica
trés entre nove do colegiado, sendo que dois deles precisam ser funcionarios de carreira do
préprio TCU, e apenas um de livre escolha. Apesar disso, a pratica corrente do Congresso é
nomear os proprios deputados e senadores, sem especializacdo para a funcdo e, muitas vezes,
a indicagdo funciona como um prémio de fim de carreira e um mecanismo de defesa de
grupos politicos que precisam de aliados para que suas contas ndo sejam reprovadas por
irregularidades. O executivo também tem negligenciado a op¢do por nomes com reputacdo
procedente para a funcdo.?” Essa negligéncia politica em relagdo as nomeacdes judiciarias por
parte do governo acentuou uma dimensdo centrifuga de competicdo e veto interburocrético. O
resultado conspicuo disso foi a reprovacdo das contas do primeiro mandato da presidente
Dilma Rousseff pelo TCU em razéo do atraso do pagamento do Tesouro Nacional aos bancos
publicos de programas que sustentam politicas publicas cruciais, como educacdo e habitacéo.
Embora a reprovacdo ndo tenha carater legal, pois a decisdo teria que ser ratificada pelo
Congresso, serviu de justificativa para o acolhimento do pedido de impeachment da
Presidente da RepuUblica por parte do presidente do Congresso Nacional. Apesar da
deliberacdo do TCU ser questionavel por ter sido marcada por estratagemas viciados e pelo
fato do relator das contas de Dilma ser suspeito de usar o0 seu poder para encobrir seu
envolvimento em dendncias de corrupcdo no Carf (conhecida na operacdo Zelotes), ficou
claro que a corte havia adquirido uma autonomia politica inédita, produto dessa visdo
distorcida de autonomia corporativa judicial adotada pelas coalizbes lideradas pelo PT. Outro

caso notorio envolvendo o TCU foi o do relator do caso da refinaria de Pasadena, o ex-

http://oglobo.globo.com/brasil/lista-do-hsbc-tem-empresarios-de-midia-15596191

% Talvez o caso mais notorio disso seja 0 da operacdo Satiagraha. Nesse caso, todos os membros da Policia
Federal, Ministério Pablico e Justica Federal envolvidos na operacdo foram estigmatizados pela imprensa e
langados no ostracismo profissional porque a operacéo atingia centralmente um dos personagens mais importante
do processo de privatizagdo do governo Fernando Henrique Cardoso, o banqueiro Daniel Dantas.

27 Charles Pessanha, O Congresso e as nomeacdes para o TCU, Valor Econdmico, 4 de maio de 2014.
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senador pelo Democratas e lider da oposi¢cdo no senado no periodo Lula, ministro José Jorge,
emitiu um parecer acusando os responsaveis pela compra da refinaria de “dano aos cofres
publicos, ato antiecondmico e gestdo temeraria”. No contexto dos escandalos de suborno da
Petrobras, a repercussdo desse relatério do TCU permitiu que o tribunal funcionasse como
alavanca de legitimacdo da campanha de oposi¢do ao governo promovida pela imprensa, sem
considerar os demais pareceres técnicos que corroboravam a decisdo da empresa em relacdo a

refinaria.?®

A autonomia constitucionalmente ndo prevista que o governo liderado pelo PT
garantiu aos 6rgdos do judiciario ndo somente estimulou o comportamento demidrgico de
seus membros, mas também ampliou os problemas de coordenacdo em torno das politicas
publicas, fortalecendo vetos mutuos burocraticos. Um dos casos mais recentes tem sido o
esforco do Min. Publico de convencer o Tribunal de Contas da Unido em declarar as empresas
envolvidas na operagdo Lava Jato como inedbneas. Isso implicaria na impossibilidade das
empresas construcdo civil pesada do pais de serem contratadas pelo poder publico ou
contrairem empréstimos dos bancos publicos. O resultado seria a faléncia dessas empresas,
desemprego em massa e ruptura da continuidade dos empreendimentos na infraestrutura em
curso no pais.? O emprego dos chamados acordos de leniéncia, previstos na legislacio,
garante a penalizagéo individualizada dos crimes comprovados, mas passou a ser questionado
pelo Min. Publico em favor de uma acdo draconiana que colapsaria segmento crucial da
economia doméstica. Paralelamente, engquanto as empresas nacionais se enroscam na
tramitacdo judicial da operacdo Lava Jato, grupos de construcdo estrangeiros vdo garantindo
espaco no mercado doméstico.®® Essa estrutura de vetos burocraticos atingiu recentemente o
seu paroxismo quando em meio a queda dos investimentos emergiram dendncias de que
recursos do FGTS voltados para saneamento nao estdo sendo empregados porque as empresas
que detém do know how para formulacdo de projetos, capacidade financeira e de engenharia

estdo blogueadas pela tramitacéo judicial da operacdo Lava Jato. O Fundo de Investimento do

28 Jose Sergio Gabrielli, O voto politico do Ministro José Jorge, Folha de S. Paulo, 30 de Janeiro de 2015

2 Segundo o IPEA, o setor da construcdo civil foi o que mais demitiu, além de ter sofrido uma das maiores
quedas no nivel de ocupacdo no primeiro semestre de 2015: 6,7%. Para o diretor de Estudos de Politicas Sociais
do IPEA, André Calixte, as investigacOes da Lava Jato desorganizaram a cadeia de petroleo e gas, e tiveram
impacto na construgéo civil. Robson Sales, “Lava Jato contribuiu para o aumento do desemprego, diz IPEA”,
Valor Econdmico, 27/10/2015

30 A General Eletric e a espanhola Duro Felguera foram contratadas pela Bolognesi Energia para consércio que
vai construir duas termoelétricas no valor de 800 milhGes de euros. EFE, Empresa espanhola instalara duas
termoelétricas no Brasil, 25/05/2015.
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FGTS dispbe de R$ 22 bilhdes imobilizados pela falta de interessados numa area crucial, onde
apenas 48,6% da populagdo possui coleta de esgoto.3!

Outra dimensdo notdria de vetos matuos burocraticos sequer envolve 6rgdos de
controle do judiciario. A cada inicio de ano fiscal, preferencialmente no inicio do periodo
governamental, os administradores aproveitam para “por as contas em dia” e executam uma
das mais conhecidas e deletérias préticas fiscais desde a implantacdo do plano real: a
postergacdo dos repasses de verbas destinadas a obras de investimento ou qualquer outra
dotacdo que ndo esteja constitucionalmente vinculada. E recorrente ouvir declaragbes de
ministros e secretarios das mais diversas pastas, seja da area social ou de infraestrutura, se
queixando de que sequer dispdem de informacbes sobre os recursos disponiveis para
pagamento de obras em curso. 3 O caso mais recente, mas de modo algum novo, é a
interrupcdo de uma série de atividades das Universidades Federais por falta de pagamento dos
funcionérios terceirizados. Na mesma linha, o adiamento das renovacdes do credito estudantil
do Fies segue a pratica semelhante de descontinuidade da politica publica para consolidagdo
do superavit fiscal primario. Ou ainda, a interrupcdo da construcdo de estradas por parte das
empreiteiras contratadas o DNIT pela simples falta de pagamento. O corte de 47% dos
investimentos pelo Tesouro Nacional em 2015 representou a descontinuidade de uma série de
outras politicas publicas, ampliando o poder de veto burocratico do Ministério da Fazenda

sobre os demais ministérios.

V. Construcéo da comunicacao

Os dados sobre a cobertura da imprensa em relagdo ao governo federal ja se encontram
razoavelmente sistematizados por conta do trabalho de levantamento realizado pela equipe de
pesquisadores do Instituto de Estudos Sociais e Politicos da UERJ, reunidos em torno do
Manchetémetro. N&do é novidade que a inclinacdo ideoldgica e partidaria da imprensa
brasileira € de oposi¢do ao governo do PT, como, alias, o € em relagdo aos demais governos

de centro-esquerda que chegaram ao poder nos ultimos quinze anos na América do Sul.

31 Valor Economico, Sobras no FGTS contrasta com caréncias da infraestrutura, 19/01/2016
32 Karine Melo, Ministro dos Transportes reclama de falta de recursos para o setor, Agéncia Brasil, 29 de

abril de 2015
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Certamente, a imprensa ndo tem obrigacdo de se alinhar a governo nenhum no mundo,
embora a histéria demonstre que assim o fizeram sempre que a ocasido se mostrou favoravel
aos seus proprios interesses, como ocorreu durante os regimes ditatoriais nos anos 1960 e 70
na regido. Por razbes de sustentabilidade comercial, a teoria prediz que os veiculos
jornalisticos tendem a buscar uma posicdo de independéncia editorial que alimente sua
credibilidade junto ao publico leitor e sua consequente alavancagem junto aos poderes
constituidos. No entanto, hd um conjunto de assimetrias no modelo regulatério brasileiro de
distribuicdo das concessGes de radio e tv, no padrdo de vetos de entrada a participacdo
estrangeira no capital das empresas de midia, além de mecanismos de distribuicdo das verbas
publicitérias que praticamente inviabilizam o funcionamento horizontal e ndo oligopolizado

do mercado de producéo e distribuicdo noticias.

Ha uma nocao de que o governo, qualquer que seja sua orientacdo, tende a sofrer mais
com as criticas por causa da hipdtese do contrapoder, ou seja, 0 papel da grande midia numa
sociedade democrética seria se contrapor ao poder instituido. As pesquisas com levantamento
de dados realizado pelo Manchetdmetro para as elei¢fes de 1998 e 2014 mostraram que essa
ndo é uma hipotese valida para 0 comportamento da imprensa brasileira. Em 1998, quando
Fernando Henrique tentava a reelei¢do, a imprensa se posicionou favoravelmente ao governo
e, em 2014, quando Dilma tentava 0 mesmo, se posicionou contraria ao governo. Esse viés da
cobertura se desdobrou para diversos aspectos, como a cobertura das institui¢ces politicas e
da situacdo econémica. A cobertura negativa do funcionamento das politicas publicas e das
instituicGes da democracia representativa foi muito mais intensa em 2014 do que em 1998.

Isso também vale para o cenario econdmico.*

Apesar do cenario descrito acima, o grau de concentracdo da verba publicitaria
governamental e das empresas estatais e mistas nos grupos que oligopolizam comercialmente
e ideologicamente estrutura de distribuicdo e producdo das noticias ainda é significativa. Tudo
isso a despeito de uma mudancga expressiva no padrdo de comportamento do consumidor.
Segundo pesquisa divulgada no final de 2014, o tempo médio de uso da internet naquele ano
superou, pela primeira vez, o da TV. Atualmente, o usuario brasileiro da internet fica média
4h59min contectado por dia, enquanto o tempo despendido na tv caiu para 4h31min diarios.
Os dados de audiéncia da internet se tornam mais intensos a medida que as clivagens de

escolaridade, etaria e de renda se acentuam, mostrando que essa midia vem conquistando

33 Manchetdmetro, A cobertura das Eleicdes de 1998, ver em manchetometro.com.br.
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espaco das demais numa velocidade incomparavel. Em apenas um ano, entre 2013 e 2014, o
nimero de pessoas que acessam a internet todos os dias cresceu de 26% para 37%.%* No
entanto o grau de concentracdo das verbas publicitirias governamentais permanece
praticamente intocavel. Apesar de o governo federal ter ampliado o cadastro de midias,
irrigando com publicidade oficial uma série de pequenos veiculos regionais, ndo houve uma

desconcentracéo do bolo publicitario.

O exemplo conspicuo disso € a TV, cuja participacdo como destino das verbas de
publicidade governamental é crescente e garantiu 67% do bolo em 2014, embora ndo detenha
atualmente sequer 30% da comunicacdo total do pais. Apenas a Tv Globo captura 1/3 de toda
a verba governamental. Por outro lado, a internet vem crescendo exponencialmente, mas
detém apenas 8,4% da publicidade do governo federal em 2014. Embora a audiéncia da tv
esteja caindo ano apds ano, como explicar que ela mantenha essa concentracdo de recursos
publicos? As agéncias de publicidade oficiais preferem negociar com grandes grupos de midia
(leia-se Globo) para garantir a bonificacdo por volume (o famigerado BV). Uma vantagem,
além do estipulado em contrato, que as agéncias recebem dos grandes veiculos. Através desse
mecanismo, a Globo controla sozinha a distribuicdo de 60% da verba publicitaria publica e
privada, impondo um desequilibrio comercial desleal que redunda na concentracdo
monopolistica.>> Mas, mesmo sob ataque cerrado desses grupos oligop6licos, 0 governo néo
questionou esse mecanismo para estimular a diversidade da producédo de noticias por meio de
uma distribuicdo mais isondmica dos seus recursos. Se considerarmos a publicidade
governamental uma politica pablica, ela ndo cumpriu um dos propositos fundamentais:

reduzir as assimetrias entre os atores, estimulando a diversidade.

Na maioria dos paises de tradicdo democratica existem legislaces bastante rigidas que
impedem que um Unico grupo possa controlar cadeias inteiras de producdo. Nos EUA, por
exemplo, um Unico grupo ndo poderia controlar a veiculacdo e producdo do contedo
dramaturgico da tv. A mesma coisa em relacéo a estruturas acionérias, que nao podem ter sob
controle do mesmo grupo cadeias de radio, tv, jornal e revista, como € vigente até hoje no
Brasil. Paralelamente, a legislagdo nos EUA estabelece que o controle da audiéncia acima de
um determinado percentual abre espacgo para que o0s 6rgdos de direito econémico e de garantia

da concorréncia intervenham, obrigando a empresa a se desmembrar.

3 Presidéncia da Republica. Secretaria de Comunicacdo Social. Pesquisa brasileira de midia 2015 : habitos de
consumo de midia pela populagdo brasileira. — Brasilia : Secom, 2014.
% Ricardo Ebling, Uma suruba conveniente, Brasil 247, 26 de Janeiro de 2015.
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No Brasil, ao lado da intervencdo por meio do direito econdmico que abrisse o
mercado & concorréncia estrangeira e coibisse a concentracdo oligopolica, tanto do ponto de
vista de conglomerados acionarios quanto em termos de audiéncia, seria necessario também
usar 0s recursos publicos de publicidade como instrumento de incentivo a diversificacdo das
fontes de noticias. Em 2010, a Conferéncia Nacional de Comunicacdo sugeriu que 0s
recursos de publicidade governamental ndo empregassem apenas critérios de audiéncia na sua
distribuicdo, mas que levasse tambem em consideracdo o principio de democratizacdo da
informacdo. Ou seja, da mesma forma que as escolas publicas sdo obrigadas a comprar 30%
da sua merenda escolar da agricultura familiar, seria coerente que assim também fosse com o0s
recursos da publicidade governamental, destinando um percentual semelhante para veiculos
ndo alinhados aos grandes grupos de midia. Mas nenhuma dessas medidas foi cogitada pelo
governo, que desconsiderou o projeto de regulacdo da midia, elaborado pelo ex-ministro
Franklin Martins. Ao contrario, uma das providéncias do inicio do governo Dilma foi
desmontar a rede de mobilizacdo na internet, concebida pelo ex-ministro para as eleicdes de
2014. Esse cenario de descoordenacdo no campo da comunicacdo ficou bastante evidente nos
primeiros meses pods-eleicbes, quando o governo permaneceu afénico, gerando criticas
internas que apontavam a falta de planejamento e iniciativa, especialmente nas redes sociais

da internet.3®

Essa omissdo politica do governo constitui um sério obstaculo a pluralidade e
isonomia no mercado de noticias, e inviabiliza as iniciativas contra-hegemdnicas e até mesmo
o funcionamento regular da economia. A capacidade de alinhamento de uma imprensa
oligopolizada e partidarizada termina produzindo expectativas sobre o comportamento da
economia que agrava ainda mais o cenario de crise. Segundo pesquisa do Vox Populi, apds
meses de bombardeio incessante, metade da sociedade brasileira estima de que a inflacdo
anual devera alcancar 50%, enquanto quase quarenta por cento acredita que o desemprego
afetard metade da populagdo.>” S&o nimeros completamente desproporcionais, mas que
determinam uma série de comportamentos sobre consumo, crédito e investimento que afetam
a realidade econdmica, com prejuizos reais. Esse mecanismo termina também alimentando

um circulo vicioso envolvendo o proprio judiciario que, como vimos na sessdo anterior, esta

3 Estado de S. Paulo, Documento do Planalto admite comunicagéo erratica e defende mais propaganda em SP,
17 de marco de 2015, ver em http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,documento-do-planalto-admite-
comunicacao-erratica-e-defende-mais-propaganda-em-sp,1652751

37 Marcos Coimbra, A crise e suas interpretaces, Carta Capital, 3 de junho de 2015.
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altamente suscetivel a atropelar garantias processuais na esteira de campanhas midiaticas de
escandalizagéo, voltadas a enfraquecer politicamente o governo.

Enquanto a imprensa acossa seus adversarios com campanhas seletivas de
desinformacdo e difamacdo, sob o manto protetor do judiciario, as vitimas desse processo se
véem desamparadas dos mecanismos habeis de protecdo da reputacdo, a0 mesmo tempo em
que empresas de midia imp&em ao conjunto dos grupos politicos e econdmicos a vigilancia
intimidadora para forcar um alinhamento ideoldgico. Ao contrario de defender a sociedade
dos abusos das empresas de midia, o Conselho Nacional de Justi¢a criou um grupo para coibir
que juizes de primeira instancia acionassem os veiculos em defesa do direito de resposta. O
ex-ministro do STF e entdo presidente do CNJ, Ayres Brito, concedeu diversas entrevistas,
confundindo a liberdade das empresas com a liberdade de opinido, alegando que sO as
empresas caberia criar mecanismos de regulacdo contra os abusos. Paralelamente, jornalistas
ndo alinhados aos conglomerados de midia, que mantém blogs e sites independentes, séo
atualmente alvos de sucessivos processos judiciais mobilizados por personagens proeminentes
dos proprios grupos de midia e de seus aliados nas esferas institucionais que ameagam, agora

sim, a liberdade e diversidade de opinio através da asfixia financeira.*

V1. Congresso e grupos de interesse

Esse conjunto de problemas macroecondémicos e institucionais desaguam e se
conjugam com a perda de capacidade de coordenacdo politica do governo no Congresso
Nacional. Segundo a literatura, as eleicdes de 2014 acentuaram a fragmentacao partidaria e as
divisbes entre os grandes partidos, aprofundando as dificuldades para formacdo de uma
coalizdo de sustentacdo do governo. Ao mesmo tempo, a reducdo do nimero de parlamentares
sindicalistas de 86 para 46 deputados, a manutengdo da bancada evangélica em torno de 74
deputados, e a extraordinaria expansdao da bancada ruralista que, segundo a Frente
Parlamentar do Agronegdcio, teria alcangado 51% das cadeiras na Camara dos Deputados,

apontam uma oscilagdo conservadora. O Partido dos Trabalhadores sofreu uma queda

%8 Luis Nassif, A ameaca a liberdade de imprensa, Jornal GGN, 23 de maio de 2015 ver em
http://jornalggn.com.br/noticia/a-ameaca-a-liberdade-de-imprensa
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expressiva de sua bancada nas eleicbes de 2014 - em grande medida devido ao péssimo
desempenho do partido no estado de Sao Paulo (88 para 69 deputados).

Embora haja uma controvérsia na literatura sobre se o Congresso estaria ou ndo se
deslocando para o campo conservador, considerando os numeros das bancadas partidarias
eleitas em 2014, had um consenso sobre a emergéncia do chamado campo fisiolégico ou o que
a bibliografia também tem denominado de “centro flexivel”. Esse “campo politico” detém
praticamente 54% das cadeiras do Congresso, com participacdo expressiva dos partidos
medianos. *° O ponto relevante para compreensio do comportamento parlamentar desse centro
fisioldgico é que, do mesmo modo que ele pode aderir pragmaticamente a um governo com
poder barganha, ele também pode se contrapor de forma completamente casuistica num
contexto de um governo com baixa popularidade, submetido a uma crise politica e
macroeconémica séria, como é o0 caso do segundo mandato da Presidente Dilma.
Considerando o grau de polarizacdo que a emergéncia das bancadas setoriais imprimiu a
atividade parlamentar (em especial as chamadas bancadas da “biblia, da bala e do boi”), 0
grau de acirramento e desconfianca que 0s processos do Judiciario em torno da Lava Jato
introduziram na rotina do Congresso, além das pressfes que a escandalizacdo diaria da
imprensa em torno dos nomes dos indiciados no processo, criaram uma enorme volatilidade
nas votagdes, com inimeras derrotas do governo. O presidente do Congresso nacional, que
esta oficialmente denunciado ao STF pelo Ministério Publico por ter recebido dinheiro de
propina e por evasdo de divisas, usa 0 cargo e o poder de barganha que Ihe é inerente para

chantagear o governo, mobilizando boa parte desse “centro flexivel”.

Ao lado do centro fisioldgico partidario no Congresso, o centro do espectro eleitoral
na sociedade tambem foi mobilizado pela agenda do impeachment quando uma das principais
associacOes da classe empresarial, a Fiesp, endossou o pedido, alegando que, ap6s pesquisa
realizada pela instituicdo, 91% dos empresarios paulistas se disseram favoraveis ao processo
de afastamento da presidente. H& uma longa controvérsia sobre as razdes desse
posicionamento do empresariado, a principal delas decorre de um suposto decrescimento das
taxas de lucro das empresas industriais brasileiras nos ultimos anos. Um dos primeiros sinais
dessa tendéncia foi observado em meados de 2012, quando pesquisadores da Fundap
chamaram atencdo uma retracdo muito acentuada e duradoura das margens de lucro,

especialmente das empresas industriais ndo financeiras, que também poderia ser um elemento

% Fabiano Santos & Julio Canello (2015) Brazilian Congress, 2014 elections and governability challenges,
Brazilian Political Science Review, 9 (1), 115 — 134.
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determinante para reducdo do investimento na economia. Segundo a literatura, a deterioracao
da rentabilidade das empresas seria decorréncia do aumento dos custos operacionais e das

despesas financeiras.*

Mesmo que essa seja a razdo para ruptura do empresariado em relacdo ao governo, nao
parece que o governo Dilma tenha sido displicente com o empresariado industrial. Se os
custos salariais do trabalho foram mantidos devido a politica de valorizagdo real do salario
minimo, por outro lado, o governo adotou uma estratégia agressiva de hedge cambial para
proteger as empresas que se endividaram em dolar, mobilizando o BACEN a acumular um
passivo de US$ 108 bilhGes em swap cambial. Ao mesmo tempo, 0 montante de renuncia
fiscal e tributaria adotado nos dltimos cinco anos foi extraordinario: um total de R$ 342
bilhGes (Grafico 8). Paralelamente, os empréstimos do Tesouro ao BNDES garantiram um
canal de credito com taxas de juros subsidiadas para inddstria, com crescimento exponencial
nos Ultimos dez anos (Gréfico 9). De acordo com esses nimeros, ndo parece razoavel supor
que apenas a deterioracdo das taxas de lucro seja responsavel pela intensa rejeicdo dos
empresarios a0 governo, expresso nao apenas na pesquisa de opinido da Fiesp, mas também
no lockout dos investimentos no primeiro mandato do governo Dilma (Grafico 10). Aqui
também vale a pena pensar em variaveis multicausais, na qual a paralisia politica do governo -
sua afonia prolongada diante da crise - contribui como um efeito manada. A auséncia de
iniciativa politica do centro do poder, que agravou a crise macroeconémica e institucional, e
uma campanha de desinformacao sistematica, obriga os demais atores estratégicos a especular

cenarios que possam contrabalancar esse vacuo.

Nesse contexto, vale a pena fazer outras observacodes a respeito do comportamento dos
grupos de interesse em relacdo a imprensa. Se, de um lado, empresas historicamente
poderosas do setor de construgdo civil foram publicamente incapazes de se contrapor a uma
campanha juridica-midiatica enviesada de combate a corrupcdo, por outro lado, o
empresariado financeiro e suas redes de economistas estrategicamente posicionados na
imprensa constituem uma poderosa comunidade epistémica capaz de impor uma reversdo
ideoldgica na agenda macroecondmica nos Gltimos dois anos, a qual o prdprio governo
entronizou no policy switch de 2015. A capacidade de orientar a politica monetaria através de

um alinhamento da opinido publica em torno da ortodoxia macroeconémica é uma das

40 Julio Sergio Gomes de Almeida e Luis Fernando Novais (2012) O Desempenho das Grandes Empresas de
Capital Aberto no Periodo Recente (2007-2011) e no Primeiro Trimestre de 2012, Boletim de Economia 16, S&o
Paulo: FUNDAP.
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alavancagens mais poderosas dos grupos de interesse oriundos do mercado financeiro. Esse
poder sobredetermina toda a agenda de politicas publicas, descansa sobre o manto de um
regime discursivo de excecdo, ou seja, que reivindica a exclusdo das deliberacbes
democraticas da sua esfera decisoria, e defende no seu lugar prerrogativas de um universo dos
especialistas circunscrito em torno da ideia da independéncia do Banco Central. Em outras
palavras, parte significativa do processo decisério relacionado a prépria soberania
democratica tem sido sistematicamente delegada a uma minoria cujas politicas possuem
amplas consequéncias sobre o poder constituinte, sem que este possa opinar sobre 0 curso

delas.

As consequéncias de politicas fiscais, cambiais e monetérias ortodoxas sao muito mais
predatdrias sobre as contas publicas, a poupanca privada, o tecido social, comprometendo
geracOes inteiras ao longo de décadas, geralmente em paralelo a emergéncia de génios das
financas, bilionérios saidos das portas giratérias com facil acesso a informacdes privilegiadas.
Por outro lado, o empresariado da construcdo civil, que possui longa trajetéria de relacéo
predatdria com o Estado brasileiro, ndo possui uma fachada de legitimidade para o seu projeto
de acumulacdo, como ocorre com a comunidade epistémica de economistas que garante
suporte politico ao sistema financeiro. Ao contrério, trata-se de uma classe empresarial que
sempre atuou nos bastidores do Congresso e Ministérios encarregados de obras publicas, com
tudo que isso representa de ilegitimo e fraudulento para a gestdo das politicas publicas. Mas
assim como 0s empresarios da construcdo civil, os demais setores da inddstria e servi¢cos ndo
financeiros tém dificuldades para estabelecer uma agenda macroeconémica comum que possa
competir com a retérica macroeconémica conservadora que sustenta a coalizacdo financista
dos juros altos. O colapso do poderoso segmento econémico da construcgéo civil, conhecido
por suas ramificacbes em todas as esferas de poder, poderia servir ao empresariado nao
financeiro como experiéncia para repensar ndo apenas suas relacbes com o poder, como
também sua inser¢édo politica-ideoldgica na direcdo de um maior equilibrio entre a acéo de
lobby corporativo e sua acdo hegemdnica na direcao da opinido publica. A pesquisa da Fiesp,
contudo, ndo oferece um horizonte muito promissor para isso: parece indicar que o
empresariado esta tdo a reboque do clima de linchamento politico estimulado pela imprensa

quanto as classes medias sectarizadas.
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Graéfico 8 - Desonerac0Oes Tributarias e Fiscais do Governo Federal (R$ Bilhdes)
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Fonte: Receita Federal.

Gréfico 9 - Desembolsos do BNDES (R$ bilhdes)
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Fonte: BNDES.
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Graéfico 10 - Formacéo Bruta de Capital Fixo
(taxa trimestral %)

Fonte: IBGE.

VII. Conclusao

Como foi possivel observar, o grau de manobra institucional e macroeconémica do
governo Dilma foi bastante reduzido pelas mudancas conjunturais na economia politica global
e doméstica. Embora o grau do ajuste fiscal e monetario esteja aquém daqueles que foram
feitos durante crises cambiais severas, seus efeitos sobre uma ja combalida economia
recrudesceram ainda mais o grau de insatisfacdo da sociedade com o governo, a medida que a

desaceleracdo da economia atingiu a renda e 0 emprego de maneira rapida e incisiva.

O esgotamento da agenda do impeachment e o restabelecimento do comportamento
previsivel do “centro flexivel” no Congresso Nacional, em grande medida, dependera da
reconfiguracdo dos demais fatores destacados anteriormente nesse artigo, ou seja, a
capacidade do governo de estancar a crise recessiva na macroeconomia, circunscrever
administrativamente as investigacdes judiciais da Lava Jato, posicionar-se vantajosamente na
conjuntura econdmica internacional, e uma estratégia de comunicagéo e debate publico com a
sociedade que altere a relacdo subordinada do governo diante de uma imprensa oligopolista e

fartamente subsidiada por recursos estatais.
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De todas essas dimensdes, a Unica que parece ter dado uma margem de manobra foi
exatamente aquela em que o governo ndo tém capacidade de interferéncia: o balango de
transacdes correntes. Embora o cenario de curto prazo com a desaceleracdo da China e queda
do preco do petrdleo ndo inspire confianca, o ajuste cambial de 2015 garantiu félego as contas
externas do pais. Resta saber se o governo brasileiro terd sucesso em articular uma politica
adequada de comércio exterior com a politica industrial e de inovacao tecnoldgica que reverta
a tendéncia de desindustrializacdo. O cenéario de retracdo da demanda global, desenhado nas
analises macroeconémicas, demonstra que estamos numa quadra internacional bem distinta
daquela que marcou o primeiro mandato do governo Lula, caracterizada por cinco anos de

expansdo elevada da demanda global e elevado precos das commodities.

No plano das operacbes da Lava Jato, o governo editou a MP 703 que regula os
acordos de leniéncia e restabelece o horizonte para que as empresas envolvidas no escandalo
de suborno possam voltar a participar das contratagdes publicas de infraestrutura, sem a qual
boa parte dos investimentos do PAC e do Pré-Sal ficariam paralisados. Por outro lado, ndo ha
qualquer iniciativa politica do governo para conter a alianca facciosa de operadores do
Judiciario com a imprensa e suas arbitrariedades procedimentais que paralisam o sistema
politico. Ao contrario, 0os procuradores prometem manter as investigacdes no mesmo diapasao
e bombardeiam a MP 703 com apoio da imprensa. Mesmo o STF limitando ac¢des arbitrarias
do presidente do Congresso na tramitacdo do impeachment, o deslanche do processo é
tipicamente politico e deve oscilar de acordo com a temperatura da histeria diaria da imprensa
e do grau de mobilizacdo da sociedade civil organizada. A confianca ingénua do PT e do

governo Dilma na suposta isonomia republicana do judiciario explica sua bonomia politica.

No plano da comunicagdo, o governo Dilma continua completamente anémico: ndo
tem um discurso minimamente articulado que aponte aos atores estratégicos perspectivas de
superacdo da crise. Ao contrario de disputar o centro politico — e aqui ndo me refiro apenas ao
“centro flexivel” do Congresso Nacional, mas principalmente ao eleitor mediano — com uma
narrativa que recupere a importancia da agenda de desenvolvimento, o governo Dilma prefere
oscilar entre subescrever a agenda macroecondmica conservadora e uma relagdo evasiva com
a opinido publica. O exemplo conspicuo desse comportamento foi a escolha da reforma da
previdéncia como agenda prioritaria pelo governo em 2016. Além de ser uma pauta sem
possibilidade de reverter a crise macroeconémica no curto prazo - pois trata-se de uma
medida com efeitos intergeracionais — € uma concessdo politica conservadora voltada para
restaurar o confidence building, mas que vai solapar os vestigios de apoio politico dentro da
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propria coalizdo, com a decisdo da prdpria direcdo do PT contréria a proposta. 1sso para ndo
falar que se trata de uma agenda regressiva de direitos que vai arruinar 0 quase inexistente

apoio do eleitorado ao governo.

E possivel que o governo consiga recompor sua base de sustentacdo politica e possa
retomar o controle de agenda no Congresso. O grau de manobra da méaquina publica é
bastante amplo. Mas como vimos ao longo nas sessfes acima, o cenario ndo é favoravel. O
esforco de organizacdo interna do governo parece tomar quase toda disposicdo de ministros e
da propria presidente. A impressdo que 0 governo transmite € de indisposi¢do pela captura de
pauta publica, que hoje se encontra fragmentada entre diversos atores e vozes na sociedade,
dramatizada pelos velhos grupos de midia. Como resolver o trade-off eleitoral do PT se o
governo se omite dessa tarefa crucial? Como ja& observamos, o grau de manobra da
macroeconomia doméstica e internacional se encolheu bastante e a aposta huma recuperacao
da legitimidade por meio de um novo pacote de crédito parece também insuficiente se a
maquina publica do governo federal continuar funcionando na defensiva, visando o superavit.
Dilma, certamente, adoraria deixar que a economia desse 0 seu recado, reagindo a contrapelo

da politica. Mas essa ndo parecer ser uma opcao.
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