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Rompendo com a Ruptura:
O Governo Lula
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Fabio Giambiagi

“Sou mais madura, mais experiente, mais consciente das limitacdes de ser Gover-

no. Sou mais tolerante na convivéncia com outras forgas politicas e entendo que

um governo tem de ser mais amplo. Mudei muito.”

Luiza Erundina, ex-prefeita de Sdo Paulo, em 2000, respondendo & pergunta sobre o
que mudara desde que tinha sido eleita prefeita pelo PT em 1988

“N@o me cobrem coeréncia. Nao tenho compromisso com o erro.”
Juscelino Kubitschek, quando era acusado de mudar de opinido

Introducio

Este capitulo aborda os dois governos do presidente Luiz Indcio “Lula” da
Silva (2003-2006 ¢ 2007-2010). A sua posse em 2003 teve dois significados
importantes. Em primeiro lugar, em termos politico-ideoldgicos, representou a
ascensio da esquerda ao poder, através do Partido dos Trabalhadores (PT). Pelas
posicdes deste desde a primeira vez que Lula foi candidato a presidente, em
1989, o0 novo governo parecia encarnar uma mensagem de transformagéo talvez
apenas comparédvel, na América do Sul, a posse de Salvador Allende no Chile, nos
anos de 1970.

Em segundo lugar, a perspectiva de um governo Lula servia como um teste
importante para a economia brasileira. De fato, durante anos, inicialmente com
as reformas dos governos Collor/Itamar Franco e, mais especialmente, apds o
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Plano Real, as autoridades tinham assumido o discurso das mudangas estrutu-
rais. Isso implicava afirmar que a defesa da estabilidade e, a partir do final dos
anos 90, a austeridade fiscal, seriam transformagdes permanentes, que cristaliza-
riam ambigdes nacionais, € ndo do partido A ou B. Esse discurso, porém, tinha
dificuldades para convencer muitos analistas, tanto no mercado doméstico como
no internacional, como se conclui a luz dos prémios de risco e das taxas de juros
ainda bastante elevadas observadas na pratica ao longo de todo o periodo de 1999-
2002. Em outras palavras, o mercado pareceu durante muito tempo entender
que o compromisso com a estabilidade e a austeridade era do presidente Fernando
Henrique Cardoso (FHC), junto com seu ministro da Fazenda (Pedro Malan) ¢ o
Banco Central (BC). Havia davidas, porém, sobre até que ponto esses compro-
missos seriam mantidos pelo governo seguinte.

A desconfianga aumentou ao longo de 2002, no calor da campanha eleitoral.
Em que pesem anilises que procuravam fugir ao pessimismo, muitos observado-
res internacionais temiam a decretagio de alguma forma de moratéria em 2003,
no contexto da adogdo — que alguns julgavam certa — de politicas populistas
por parte de um novo governo, encabegado pelo PT.!

Ao tratar da condugio da politica econémica no periodo de 2003-2010, este
capitulo aborda esses receios, chamando atengéo para as dividas que existiam acerca
da permanéncia do ajuste brasileiro € a forma como o novo governo lidou com elas.
Ele esta dividido em nove segbes. Apos esta introdugio, analisa-se a mudanga de
posicdo do PT e, logo depois, comentam-se as primeiras medidas de politica eco-
ndmica do novo governo. A quarta secio mostra a superagiio da crise de 2002 e é
seguida por uma discussdo acerca das propostas apresentadas pelo novo governo ao
Congresso, dando continuidade as reformas de 1995-2002. A sexta segdo trata do
desempenho da politica econdmica nos anos 2003-2010. A sétima analisa o novo
papel do Brasil na economia mundial. A oitava mostra os governos FHC e Lula
como parte de um processo historico. Ao final, sintetizam-s¢ as conclusoes.

A Mudang¢a do PT e o Caminho para o Centro

Ao longo dos anos — e 2 medida que crescia — o P'T; bem como seu candida-
to a presidente da Republica, Lula, lancado pelo partido desde as eleicoes de
1989, passaram por um processo de moderacio. A frase de Luiza Erundina na
epigrafe deste capitulo — embora ela nfo faga mais parte do PT — é a expresséo
desse processo. Como é comum em partidos de esquerda que, tendo a perspec-
tiva do poder, se aproximam do centro politico, o PT foi abandonando algumas
bandeiras que empunhou historicamente, como, por exemplo, a defesa especifi-
ca da moratéria da divida externa.
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Ainda que importante, esse processo de conversdo do PT, até 2002, era ainda
incipiente. E possivel fazer uma longa listagem de declaragdes e/ou atos, indo
desde economistas simpatizantes, até o seu proprio lider (Lula), passando por
deputados e representantes diversos do partido, cujo teor trazia preocupagio aos
mercados no inicio da década. Vejamos alguns casos.

A economista Maria da Conceigdo Tavares, ex-deputada federal do P'T" € na
época conselheira de Lula, escreveu em julho de 2000 artigo defendendo a ideia
de que “estd mais do que na hora de submeter a populagdo um plebiscito nacio-
nal sobre a divida externa que esclareca os prejuizos decorrentes de manter essa
situacdo de submissio as regras do KFMI que mantém o pafis prisioneiro do capital
financeiro internacional” (Folha de S. Paulo, 02/07/2000).

Naquela época, as principais liderancas do PT tinham dado seu apoio, justa-
mente, a um plebiscito — informal e voluntdrio — feito junto 4 populagao pela
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) e que continha trés pergun-
tas. A primeira delas era se o acordo firmado com o FMI em 1999 deveria ser
mantido. A segunda, se a populagdo era favoravel a uma auditoria da divida exter-
na. E a terceira, textualmente, se “o orgamento publico nos trés niveis de gover-
no deve continuar pagando a divida interna aos especuladores”. Em artigo publi-
cado no Jornal do Brasil, o entio deputado federal, também do P, Aloisio
Mercadante, visto entio como possivel ministro da Fazenda de um eventual go-
verno Lula, afirmou claramente que “apoiamos a iniciativa da CNBB de realizar
um plebiscito sobre o endividamento do pais” (Jornal do Brasil, 04/09/2000).

Apesar da moderagio pela qual passou o partido, alguns dos seus porta-vozes
mais importantes continuaram tendo até 2002 — ano das eleigdes — uma pos-
tura critica em relagdo ao “coragio” da politica de ajustamento implementada a
partir de 1999 pelo governo FHC. Guido Mantega, por exemplo, que represen-
tava o candidato Lula em diversos eventos ¢, na época, tinha uma coluna regular
no jornal Valor Econémico, manifestou-se muito claramente nos seguintes termos
em 2001, acerca das metas fiscais para 2002-2004 anunciadas na Lei de Diretri-
zes Orcamentérias (LDO): ‘A meta de superdvits primdrios de 3% (do PIB) de
2001 a 2004, contida na dltima LDO, é exagerada e suicida para uma economia
que precisa de investimentos” (Valor Econdmico, 10/05/2001).

O sentido dessas afirmacdes tinha ficado claro em artigo do mesmo Lula ji
antes, em 2000, quando escreveu que “precisamos, em primeiro lugar, readquirir
o controle sobre nossa politica fiscal ¢ monetdria, hoje comandada pelo FMI, a
servico da geragdo de superdvits primdrios para pagar os credores” (Valor Economi-
co, 02/05/2000). Ressalte-se que, mesmo pouco tempo antes das eleigdes, esse
tom era mantido. Em agosto de 2002, dois meses antes da disputa presidencial,
o mesmo Mantega afirmava que o superdvit primario de 3,75% do PIB definido
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para 2003 “(...) é um obstdculo para o pais aumentar seus gastos sociais. Por isso
vamos reabrir a discussdo do superdvit primério com o FMI. Se nés baixarmos
nossos gastos com juros, o superdvit pode ser menor” (O Globo, 24/08/2002). O
préprio candidato Lula assim se expressou no debate promovido pela TV Record
entre todos os candidatos antes das eleigdes, no dia 2 de setembro de 2002,
afirmando que o pais “ndo pode continuar sendo vitima da insanidade de uma
politica econdmica que s6 pensa no pagamento de juros € ndo pensa no pagamen-
to de saldrios”.? A pergunta natural feita pelos detentores de ativos importantes
no sistema financeiro era, portanto, o que isso implicaria no futuro. Isto €, se
pagar os juros da divida ndo era mais prioritdrio, como eles seriam pagos?

E importante fazer a ressalva de que argumentos como os aqui transcritos
ndo implicavam necessariamente uma defesa da proposta de ndo pagar a divida,
seja a externa ou a publica, propostas que, de fato, o PT nido defendia na época.
Entretanto, a simples mencio a possibilidade de um debate acerca da conveniéncia
ou nio desse pagamento, patrocinado por quem tinha chances concretas de ser
governo, alimentava os temores do mercado financeiro, nacional € internacional.
Ou seja, se parlamentares influentes do Partido manifestavam-se sobre a conve-
niéncia de realizar um plebiscito sobre a divida externa e assessores de Lula
opunham-se radicalmente aos niveis de superdvit primério entdo existentes, ha-
via davidas compreensiveis entre os detentores de titulos do governo brasileiro
acerca de que atitude seria adotada pelo P, caso fosse governo, quanto ao paga-
mento da divida externa e da sustentagio de superdvits primdrios que permitis-
sem honrar a despesa com juros da divida interna.

Um momento importante do debate programitico se deu em 2001, com a
divulgacdo do primeiro documento oficial do Partido com vistas as eleigdes de
20023 Intitulado “Um outro Brasil é possivel” e divulgado como plano econd-
mico, nele constavam entre outras, textualmente, as propostas de:

m  Renegociagio da divida externa (p. 5).
= Limitacdo, na forma de um percentual-teto das receitas, da disponibilidade
de recursos destinados ao pagamento de juros da divida publica (p. 19).

O programa econdmico, posteriormente, em parte, revisto — mas sem mu-
dancas de fundo — e rebatizado, sintomaticamente, de “A ruptura necessdria”,
foi aprovado meses depois pela méxima instincia deliberativa do partido, em um
encontro nacional ocorrido no final de 2001 na cidade de Olinda.

No meio financeiro, as expressoes “renegociacio da divida externa”, “limita-
¢do ao pagamento de juros” e a palavra “ruptura” s6 ndo tiveram efeito imediato
porque na época as cleigdes estavam ainda distantes. Entre os analistas de mer-
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cado que se detiveram na andlise do documento, porém, a leitura deste gerou
preocupagio.

O programa foi complementado com o documento divulgado pelo instituto
associado ao partido € que elaborou o projeto conhecido como “Fome Zero”.*
Esse documento — que nio tecia maiores consideragdes acerca das fontes de
financiamento para o Programa — propunha, entre outras coisas:

m Conceder beneficios previdencidrios de 1 SM aos trabalhadores ndo contribuin-
tes do INSS do meio urbano, estimando-se explicitamente que “o efeito
decorrente da inclusdo dessa nova massa de individuos na Previdéncia po-
derd provocar um aumento da ordem de 2% do PIB na despesa de beneficios”
(p- 86).

s (Na tabela que definia os usos e fontes) financiar o “Fome Zero” através de
um sistema de cupons de alimentagdo com custo estimado no préprio docu-
mento em aproximadamente 1,7% do PIB, com “recursos do Tesouro ¢ da
assisténcia social” (p. 101), o que significava, na pratica, em se tratando de
um novo programa, um aumento de gastos nesse montante, sem fonte de
recursos assegurada.

Em outras palavras, o documento, cuja pagina de apresentacdo era assinada
pelo préprio Lula, propunha aumentar o gasto publico, assistencial e previdenciario
mediante medidas que, somando as citadas com outras propostas, representa-
vam uma varia¢io do gasto da ordem de 5% do PIB em relagdo a situagfo da
época.

Essas questoes sdo importantes porque, sem entendé-las, ndo se pode com-
preender o comportamento do mercado financeiro em 2002 e o alivio resultante
do abandono desse tipo de postura em 2003.

O discurso do PT comegou a mudar de tom no meio da disputa eleitoral de
2002 a partir da escolha, como coordenador do programa de governo, de um qua-
dro com experiéncia administrativa e entdo ja filiado as correntes moderadas do
partido: Antdnio Palocci, na época prefeito de Ribeirdao Preto € que tinha sido
anteriormente deputado federal.

Palocci, que até entdo nio era um dos membros mais destacados do P'I; co-
mecou a agir com desenvoltura e, na qualidade de coordenador do programa, foi
conversando com diferentes grupos de economistas, de um lado, € com repre-
sentantes do esiablishment, do outro. A visio que ecle transmitia aos seus
interlocutores era de que o partido tinha mudado. Em outras palavras, de certa
forma, a mensagem que se tentava passar era que o P'T" tinha rompido com a ideia
de ruptura.
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A QUESTAO DA GOVERNABILIDADE

Apds a aprovagdo da nova Constituicdo, em 1988, e do esfacelamento da entdo
coalizdo governante, baseada no bindmio PMDB-PFL (respectivamente, Partido do Movi-
mento Democrético Brasileiro e Partido da Frente Liberal) — que tinha conquistado uma
vitria esmagadora nas elei¢Ges parlamentares de 1986 —, o processo politico-partida-
rio brasileiro viria a se caracterizar por trés elementos basicos, a saber: (1) a exigéncia,
para a aprovacao de Emendas Constitucionais, de trés quintos dos votos das duas
casas do Congresso e, em cada uma delas, em duas votacdes; (2) a elevada fragmen-
tacdao partidaria; e (3) a intencdo manifesta de sucessivos governos, desde os anos 9o,
de mudar certos artigos da Constituicdo, o que esbarrava em (1) e (2).

Isso deu origem a contingéncia de o partido no poder ter de construir o que os
estudiosos da ciéncia politica denominam de “presidencialismo de coalizdo”.* Observe-
se que, pelo resultado das elei¢des de 1998, por exemplo, primeiro, nenhum partido
tinha mais de 25% dos votos na Camara de Deputados; segundo, o PSDB (partido do
entdo presidente da Repiblica) tinha menos de 20% dos deputados; e terceiro, para
aprovar uma Emenda Constitucional, que requer 308 votos, era necessario somar todos
os votos de pelo menos quatro partidos.

Distribuicdo das Bancadas Partidarias na
Camara de Deputados nas Eleicoes Legislativas de 1998 e 2002

Parlidos 1998 2002
Deputados  Participacao % Deputados Participacao %

PFL 105 20,5 84 16,4
PSDB 99 19,3 71 13,8
PMDB 82 16,0 74 14,4
PPB 60 11,7 48 9,4
PT 58 11,3 91 17,7
PTB 31 6,0 26 51
PDT 26 5.1 21 41
PSB 19 3,7 23 4,5
PL 12 2,3 26 5.1
Outros® 21 4,1 49 9,6
Total 513 100,0 513 100,0

Fonte: Jornais diversos da época.
" Em 1998, 9 partidos. Em 2002, 10 partidos.

* Ver Abranches (2003).
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Essa realidade ndao se modificou substancialmente nas eleicbes de 2002. Isto &,
independentemente de qual fosse o presidente, ao longo da campanha ja ficara nitido
que nenhum partido teria uma hegemonia clara, e que seria necessario construir coali-
z0es amplas para governar. A diferenca com relagdo as elei¢des anteriores & que, em
1994 e 1998, FHC construiu a coalizdo junto com a sua candidatura, fazendo uma alianga
eleitoral ja para a campanha, com o argumento de que “sem aliangas, & possivel vencer,
mas nao governar”. Enquanto isso, Lula, diante das dificuidades de avangar mais para o
centro, em funcdo da dindmica eleitoral, fez uma alianca com um pequenc partido de
centro — o Partido Liberal-PL — mas deixou para discutir aliancas mais amplas depois
das elei¢des. Foi por esse motivo que, em nome da governabilidade, o PMDB — que
apoiou José Serra para a presidéncia em 2002 — passou a ser cortejado para formar

parte do governo, em 2003 e se integrou plenamente a ele nos anos posteriores.

Em 2003, opinando a respeito do contraste entre o que o P'T" tinha proposto
historicamente € o que ele vinha fazendo, mais de um jornalista lembrou a frase
de JK citada no comecgo do capitulo e com a qual ele repelia, nos anos de 1950,
aqueles que apontavam contradicoes entre suas promessas € seus atos. Para a
conversio da cGpula do partido em favor de se ter um governo moderado é prova-
vel que tenham convergido dois fatores:

w A dramaticidade da crise argentina de 2001-2002, que deixou claros os proble-
mas que poderiam resultar de uma paralisia completa dos empréstimos ao Brasil.
m A prépria seriedade da situagio externa do pais no final de 2002, indicando
que, sem a recuperacdo do crédito externo € o acesso aos recursos do FMI,
havia riscos de Lula ter de assumir em 2003 com uma situagdo gravissima,
délar pressionado, inflagio ascendente e o pais correndo risco de insolvéncia.

Independentemente de quais tenham sido as razdes, o fato é que o PT" ace-
lerou o seu processo de mudancas durante 2002. Trés documentos importantes,
lancados pelo Partido ao longo do ano, confirmaram essa transformagio. Em pri-
meiro lugar, a “Carta ao Povo Brasileiro”, em junho, na qual o PT se comprome-
teu a “preservar o superdvit primdrio o quanto for necessario para impedir que a
divida interna aumente ¢ destrua a confianga na capacidade do governo de honrar
0s seus compromissos”, frase praticamente idéntica a empregada nos anos ante-
riores por Pedro Malan e sua equipe para justificar os sucessivos apertos da poli-
tica fiscal a partir de 1999.° Em segundo, o programa de governo formalmente
apresentado em julho, muito mais moderado que os anteriores.® E, em terceiro,
em agosto, a “Nota sobre o Acordo com o FMI”, pela qual o partido prometeu
respeitar o acordo com o FMI negociado no final do governo FHC.’
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A mudanga — que teve depois como um marco o anincio do nome de Palocci
para o cargo de ministro da Fazenda — seria completada, j4 no governo, em 2003,
com a divulgagido de um documento oficial de cariter conceitual, intitulado “Po-
litica Econdmica ¢ Reformas Estruturais”.® Nesse trabalho, se propunha um
modelo de desenvolvimento que preservasse a estabilidade econdmica,
redirecionando, porém, o gasto publico de modo a que este chegasse as classes
sociais efetivamente mais necessitadas. O citado texto enfatizava tépicos como
a necessidade de rever a Lei de Faléncias; a concessdo de autonomia operacional
a0 Banco Central; a importincia de modificar as regras de aposentadoria do fun-
cionalismo; a defesa de uma maior focalizacdo do gasto puablico e outras propos-
tas que, até entdo, o PT tinha tradicionalmente combatido.

Emblemitico da mudanca de enfoque do Partido foi o reconhecimento, nesse
documento do Ministério da Fazenda, do mérito de muitas das politicas sociais do
governo anterior, ao afirmar que “(...) ao longo dos dltimos 10 anos, o Brasil
reduziu significativamente o grau de extrema pobreza em cerca de 4,5 pontos
percentuais, apresentando um dos melhores desempenhos entre os paises lati-
no-americanos” (p. 37). O contraste entre essa passagem do documento ¢ as
criticas do PT nos anos anteriores, acerca do suposto descaso do governo FHC
com a questdo social, é evidente.

As Primeiras Medidas de Politica Econdmica

Poucos dias ap6s as elei¢es de 2002, Martin Wolf, editor do Financial Times,
publicou um artigo, reproduzido no Brasil pelo jornal Va/or Econdmico, tendo como
titulo “Ao Senhor Presidente Lula da Silva”, no qual dizia que o melhor caminho
para o pafs evitar uma moratéria era obter um superdvit primario de 6% do PIB.’
Qual devia ser, exatamente, o nivel de superdvit primario era uma questdo em
aberto na época, dada a dificuldade de conhecer com precisio as taxas futuras de
juros ¢ de crescimento do PIB. Entretanto, existia a percepcao difusa de que o
superavit de 3,75% do PIB — previsto para 2003, no acordo negociado com o
FMI em 2002 — nfo era mais suficiente para a situagdo na qual a economia
brasileira se encontrava. Primeiro, porque, para reconquistar a confianga da co-
munidade financeira, os credores reclamavam um certo grau de overshooting fis-
cal, que nio deixasse davidas acerca da trajetéria futura da relagio divida pablica/
PIB. Segundo, porque tudo indicava que a taxa de juros real teria de sofrer um
aumento expressivo em 2003 em relacdo a 2002, para poder combater a inflacao
que estava se estabelecendo na economia no final de 2002. E, terceiro, porque a
divida publica tinha aumentado muito como percentual do PIB, requerendo um
ajuste adicional da meta de superdvit primdrio."
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QUAL DEVE SER O SUPERAVIT PRIMARIO?

H& uma conhecida formula para calcular o superévit primario {como fracdo do PIB),
requerido para manter estavel a relacdo divida pablica/PIB, e que é uma fun¢do da taxa
de juros e do crescimento econdmico. Tal férmula é

p=d. (-q/@+q —s

onde p & o superdvit primario expresso como propor¢do do PIB; d é a relacdo divida
piblica/PIB; i é a taxa de juros real da divida p(blica; q é o crescimento da economia; e
s expressa a relacdo “Senhoriagem”/PIB, ou seja, o fluxo de financiamento através da
emissdo monetdria. Na formula, o componente d considera a divida “pura”, isto &, aque-
la que rende a necessidade de pagamento de juros e, portanto, ndo inclui a base
monetaria, que nas estatisticas oficiais é parte da divida p(blica.

Para uma divida inicial de 55% do PIB — sem base monetaria — similar a que existia
no final de 2002 no Brasil, e uma senhoriagem de 0,4% do PIB, consistente com uma
inflacio baixa, o conjunto de resultados do superdvit primario, para valores realistas
das taxas de juros e de crescimento da economia, é dado pelo quadro a seguir.

Superavit Primario Requerido para Estabilizar
a Relagao Divida Publica/PIB (% PIB)
d = 0,55; s = 0,004

Crescimento real do PIB (%)

2,0 3,0 4,0 5,0

Taxa de 8,0 2,8 2,3 1.7 1,2
juros 9,0 3.4 2,8 2,2 1,7
real (%) 10,0 3,9 3,3 2,8 2,2
11,0 4,5 3,9 3.3 2,7

12,0 5,0 44 3.8 3,3

No inicio de 2003, a economia brasileira encontrava-se no lado inferior esquerdo da
tabela, com a necessidade de elevar os juros para combater a inflacdo e com a perspec-
tiva de um crescimento estimado para aquele ano em apenas 2% — que, depois, aca-
bou sendo menor. Com uma taxa de juros real prevista para o ano da ordem de 10% ou
mais, & natural que as recomendacdes dos especialistas em questdes fiscais apontas-
sem para a necessidade de ter um superdvit primario préximo a 4,0% do PIB, como se
vé na parte inferior da primeira coluna da tabela.
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E valido admitir que a relacdo superavit primario/PIB poderia cair, nos anos seguin-
tes, se a economia crescesse mais e/ou os juros cedessem. Cabe lembrar que a férmula
calcula o superdvit necessario para estabilizar a relagdo divida/PIB, mas se o objetivo é
que esta diminua, o superavit tem de ser maior que o apontado pela tabela para cada
combinacio de hipoteses. Foi o que acabou acontecendo de 2003 em diante.

Ao mesmo tempo, a politica monetéria também estava exigindo decisdes ur-
gentes. Em que pesem as sucessivas elevagoes da taxa de juros Selic a partir de
outubro de 2002 — quando, em aproximadamente 60 dias, a taxa nominal defi-
nida pelo Banco Central passou de 18% para 25% a.a. — um nimero crescente
de analistas entendia que essa reagio, além de tardia, tinha sido insuficiente,
face a intensidade da alta de pregos que estava se verificando, e defendia novas
rodadas de aperto da politica monetdria.!

“Novo ajuste fiscal” e “aumento da taxa de juros”, um ano antes, na reunido de
Olinda de final de 2001, eram as Gltimas coisas que o PT imaginava fazer se assu-
misse o poder ap6s as elei¢des de 2002. Portanto, eram medidas que constituiam
uma espécie de “teste” para o Partido e o governo Lula, na visio do mercado finan-
ceiro, de cujo resultado dependia em parte o destino da nova administragdo. Aque-
la parcela do mercado que encarava com receio a possibilidade de uma vitéria de
Lula e tinha ojeriza as posigtes antigas do PT em defesa da “ruptura”, mas simpati-
zava com a “Carta ao Povo Brasileiro” ¢ com o compromisso de “gerar o superavit
primdrio necessdrio para evitar novos aumentos da divida pablica”, teria nos primei-
ros passos do novo governo a medida de qual seria, afinal de contas, o “verdadeiro”
PT: o de Olinda, de 2001, ou o da “Carta ao Povo Brasileiro”, de junho de 2002?

No periodo que foi da vitéria cleitoral, em outubro de 2002, até abril de
2003, isto é, nos seis meses seguintes as eleigdes, o governo tomou as seguintes
decisoes, que representaram uma mudanca clara em relagdo ao passado do PT e
contribuiram decisivamente para reduzir o grau das tensées macroecondmicas
existentes no final de 2002:

s Nomeou para o cargo de presidente do Banco Central o ex-presidente mun-
dial do Bank Boston, Henrique Meirelles, mantendo, inicialmente, todo o
restante da Diretoria anterior, em claro sinal de continuidade.

® Anunciou as metas de inflagdo para 2003 ¢ 2004, de 8,5% ¢ 5,5%, respectiva-
mente, que implicavam um forte declinio em relagdo a taxa efetivamente
observada em 2002, reforgando a politica anti-inflaciondria.

s Elevou a taxa de juros bdsica (Selic) nas reunides do Comité de Politica
Monetéria (Copom), mostrando que isso ndo era mais um “tabu” para o P'L.
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®#  Definiu um aperto da meta de superavit primdrio, que passou de 3,75% para
4,25% do PIB em 2003.

m  Ordenou cortes do gasto publico, para viabilizar o objetivo fiscal, deixando
de lado antigas promessas de incremento do gasto.

s Colocou na Lei de Diretrizes Or¢amentarias o objetivo de manter a mesma
meta fiscal, de 4,25% do PIB de superdvit primdrio, para o periodo de 2004-
2006.

Em conjunto, essas medidas deram sequéncia ao abandono de muitas das
bandeiras histdricas do partido observado em 2002 e representaram uma mudan-
¢a completa em relagio a4 maneira como o P'I" via a politica econémica até poucos
meses antes. J4 vimos manifestagbes de importantes quadros do partido acerca
da necessidade de inverter as prioridades fiscais, feitas em 2000, em 2001 e
algumas delas ainda em 2002. Em 2003, o enfoque era muito diferente: diante
das cobrancas dos que defendiam um aumento do gasto puablico, Lula, j4 como
presidente da Repidblica, desabafou: “Todo mundo tem o direito de ser contra (a
politica do governo), mas, por favor, apresentem de onde véo tirar o dinheiro”
(Folha de S. Paulo, 07/05/2003).

Agindo assim, o PT somou-se a um vasto conjunto de partidos de esquerda
que, ao longo dos anos ¢ em diferentes pafses, tinham se transformado durante o
exercicio do Poder, adotando politicas relativamente ortodoxas, baseadas na aus-
teridade fiscal e na estabilidade de pregos. De certa forma, anos depois, o partido
dava razdo a tese que muitos de seus lideres antes criticavam, de que tanto a
austeridade como a estabilidade deveriam ser politicas de Estado, independen-
temente do partido que estivesse no governo.

A Superacgido da Crise de 2002

Os problemas econdémicos de 2002 refletiam, em parte, uma crise de descon-
fianca associada 4 incerteza em torno do que ocorreria com a politica econdémica
a partir de 2003, com a posse do novo governo.'? Ttés indicadores, ligados entre
si, captaram com toda intensidade essa incerteza. Primeiro, o risco-pafs, medido
pelos C-Bonds, atingiu mais de 2000 pontos-base em outubro de 2002, depois
de se encontrar em pouco mais de 700 pontos em margo daquele ano. Segundo,
a taxa de cimbio que, em margo de 2002, fechara a R$/2,32US$ — mesma cota-
¢do de final de 2001 — chegou a R$/3,89US$ no final de setembro, Gltimo dia
util antes das elei¢oes (representando, portanto, um aumento da cotagdo cam-
bial de 68% em seis meses). Por dltimo, a expectativa de inflagdo para 2003
elevou-se dramaticamente a partir de setembro.
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A expectativa média do mercado para a variagdo do IPCA de 2003, apurada
pelo Banco Central em janeiro de 2002, era de 4,0%. Ela foi aumentando lenta-
mente ¢ chegou a setembro de 2002 em torno de 5,5%. Quando ficou claro que
Lula venceria as eleigbes, face a indefinigio que existia acerca da condugio futu-
ra da politica monetéria, em um cendrio com o délar pressionado, essa expectati-
va para a inflagdo de 2003 subiu quase 600 pontos em menos de dois meses,
chegando a novembro em 11%.

Aquele foi um momento de auge da incerteza acerca de que rumos tomariam
a politica monetdria € as principais varidveis macroecondmicas a partir do més de
janeiro seguinte, quando assumiria o presidente eleito. Até setembro, a taxa de
juros nominal Selic estava em 18% a.a., quando a inflagdo em 12 meses, medida
pelo IPCA, se situava em 8%. Com a disparada do délar e o contdgio da inflagio
mensal no Gltimo trimestre — que elevou a inflagdo de 2002 a quase 13% — a
equipe do Banco Central de FHC elevou os juros até 25%, mas isso revelou-se
relativamente inécuo face a falta de precisio a respeito da politica a ser adotada
a partir de janeiro de 2003.

A sequéncia anteriormente mencionada de nomeagio de Palocci para minis-
tro da Fazenda, seguida da indicagdo de um banqueiro central visto pelo mercado
como confidvel; do andncio da conservagio inicial do restante da diretoria do BC,

herdada de Arminio Fraga; e de duas novas rodadas de aumento dos juros, até
26,5% a.a., ja no governo Lula, gerou uma grande distensio do ambiente finan-
ceiro a partir do primeiro trimestre de 2003. Nesse contexto — e ajudada pelos
excelentes resultados mensais da Balanga Comercial — a taxa de cAmbio recuou
para menos de R$3,00 no segundo trimestre. Enquanto isso, o risco-pais (medi-
do pelo C-Bond) desabava para menos de 800 pontos, praticamente 0 mesmo
nivel de um ano antes, “devolvendo” em sua totalidade o que em 2002 o merca-
do denominava de “efeito Lula”.

Como parte da sequéncia de agdes ortodoxas (vistas como “pro-mercado”)
adotadas em 2003, deve ser citada a renovagio do acordo com o FMI, até o final
de 2004, mantendo o esquema de comprovagdo regular do cumprimento das
metas fiscais € todo o arcabouco normal dos acordos com a instituigdo. Uma
diferenga importante em relacio a acordos anteriores, porém, foi que, na pritica,
no novo acordo, embora dispondo da linha de crédito daquela instituicdo, o pais
ndo fez uso dos recursos. Assim, o programa operou como uma espécie de “pre-
vencgdo” contra possiveis crises, mas sem implicar maiores diferengas para 2004
em relacdo a politica econdmica implementada em 2003.

Contudo, em termos de contaminagio dos pregos associada 4 desvalorizagio
anterior da taxa de cAmbio, o mal estava em parte feito. Isso porque a inflagdo
dos primeiros meses de 2003, embora com tendéncia declinante, revelou-se maior
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que a‘do mesmo periodo de 2002, elevando assim o acumulado em 12 meses at¢
um pico de 17% em maio. S6 a partir do segundo semestre de 2003 — e depois
de uma q-ueda mais acentuada da inflagéio — o BC se viu 3 vontade para seguir
com convu.:géo uma politica de redugio das taxas de juros.

) Resumindo o que foi discutido até aqui, 0 governo Lula assumiu em uma situa-
gdo de certa forma paradoxal, Ao longo dos oito anos anteriores, Lulae o P I"tinham
tl'd.O uma postura critica, acusando o governo FHC de estar “obceecado” pela esta-
bilidade. Ao mesmo tempo, questionava-se a chamada “vulnerabilidade externa”
foco de parte importante do diagndstico e das propostas do PT durante ‘-;cam n
nha eleitoral, O PT' preparou-se, entao, para, uma vez no governo e julgan‘do u]ét
batalha contra a estabilidade estaria vencida, dar inicio imediatamente  tio eﬁm )
jada fase de crescimento da economia ¢ de superagio da crise externa, .

.Ao .chegar 0 momento de assumir o poder, porém, a situagdo ndo poderia ser
mais diferente do que se imaginava no inicio da campanha eleitoral de 2002
guando a expectativa generalizada era de que o Brasil teria naquele ano umz;
m,ﬂ‘ag.éo de 4 ou 5%, um superdvit comercial da ordem de US$5 bilhdes e um
.def1c1t em conta corrente préximo dos US$20 bilhées. Ao se encerrar 2002, a
mﬂag.éif) cra de 13%, o Brasil tinha retornado 3 fase dos “megassuperdvits” c,o-
nprcwus, com o saldo ultrapassando US$13 bilhges e o déficit em conta-corrente
tinha caido para menos de US$8 bilhges.

Ao longo de 2003, a ortodoxia fiscal ¢ monetdria abragada pelo novo governo
gerou resultados positivos em termos de combate a inflagdo, ajudada natural-
mente Pela queda do cAmbio no inicio de 2003 — causada, em parte, pelo rigor
da politica monetdria. Para 1550, contribuiu ndo élpenas a politica econ(‘),mica como
também a abundancia conjuntural de liquidez internacional, face as baixissimas
taxas de juros vigentes nos Estados Unidos, na época em torno de 1% a.a. Com a
pcrspcl*ctiva de que 0 mercado de cdmbio revertesse em parte a desvalorizagdo de
2002, isto €, tendo pela frente a possibilidade de um importante ganho de capi-
tal medido em délares, houve uma grande entrada de recursos que, por sua V(Sz
contribuiu para fazer cair a cotagio do ddlar. , ’

A contrapartida da queda da inflagio foi a elevagdo da taxa de juros real Selic
— usan(.io o IPCA como deflator — de 6% em 2002, para 13% em 2003. Na
sequéncia desse processo, a atividade econdmica sofreu as consequéncias. €o
desempenho do PIB ficou comprometido em 2003.

As Propostas de Reforma de 2003

. Juntamente (':om as medidas de aperto monetirio e fiscal, outro elemento
Importante para justificar a “guinada” do mercado ap6s a onda de desconfianga
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que precedeu a eleicdo de Lula foi o compromisso do novo governo com as cha-
madas “reformas estruturais”. Assim como no caso da politica econémica em
geral, tal mensagem também foi vista como sinal de continuidade em relacéo as
reformas, ainda incompletas, de 1995-2002.

Concretamente, esse compromisso se traduziu em dois fatos:

s O envio ao Congresso da proposta de reforma tributdria.
s O encaminhamento, em paralelo com a reforma tributdria, da proposta de
reforma da Previdéncia Social.

No primeiro caso, a reforma tributdria proposta visava quatro objetivos: (1)
uniformizar a legislagdo do ICMS, contribuindo para reduzir as possibilidades de
evasdo; (2) prorrogar a Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU), que reduz
parcialmente a vinculagdo das despesas as receitas, dando certa margem de ma-
nobra 3s autoridades para remanejar recursos € aproveitar receitas para fazer su-
perdvit primdrio, sem ter de gasté-las; (3) renovar a Contribuigdo Proviséria so-
bre Movimentagdes Financeiras (CPMF), evitando queda da receita em 2004; e
(4) transformar a Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins) em uma tributacdo sobre o valor adicionado, em substituigdo 2 taxagio
“em cascata” até entdo prevalecente.

No caso da Previdéncia Social, a proposta se concentrou no regime dos servi-
dores publicos €, basicamente, contemplou os seguintes elementos mais impor-
tantes: taxacdo, através de aliquota contributiva, dos servidores inativos, com a
mesma aliquota dos ativos, ressalvado um limite minimo de isengdo; aplicagio de
um redutor para as novas pensdes acima de um certo piso de isengdo; antecipa-
¢do, para todos os funciondrios da ativa (inclusive aqueles j4 empregados), da
idade minima para aposentadoria integral, de 60 anos para os homens € 55 para as
mulheres, prevista apenas para os novos entrantes na Emenda Constitucional n®
20, de 1998; e defini¢io do mesmo teto de beneficios do INSS para os benefi-
cios dos novos entrantes, com a possibilidade de criagdo de fundos de pensio
para a complementagio da aposentadoria a partir desse limite.'

As propostas estavam longe de completar a agenda de reformas necessdrias da
Previdéncia Social, que provavelmente um dia ird requerer uma nova mudanca
das regras de aposentadoria do INSS. Elas foram, porém, muito bem recebidas
pelo mercado. A razdo é que se tratava de um conjunto de providéncias que,
primeiro, eram mais profundas do que inicialmente se imaginava; segundo, re-
presentavam um rompimento com as bases corporativas do funcionalismo, que
tradicionalmente estiveram vinculadas ao PT; e terceiro, iam na direg¢do certa de
reforco do ajuste fiscal ¢ redugio das desigualdades sociais.

.
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0 Desempenho da Economia no periodo 2003-2010

O desempenho da economia brasileira a partir de 2003 foi decisivamente
influenciado pela evolugdo da economia internacional €, face a continuidade do
regime de metas de inflagdo, que tinha sido inaugurado em 1999, também da
taxa de cAmbio e da inflagdo. Isto €, apés o antincio das novas metas — de 8,5%
para 2003 e de 5,5% para 2004 — as decisdes mensais acerca da taxa bésica de
juros nas reunides do Comité de Politica Monetéria (Copom) do Banco Central
foram sempre tomadas em fung¢do da tentativa de atingir o alvo proposto, que, de
2005 em diante, seria de 4,5% a.a.

Devido ao comportamento favordvel da taxa de cdmbio e a rigida politica
monetaria adotada pelo Banco Central, a inflagio em 12 meses acabou cedendo
substancialmente a partir do segundo trimestre do ano e fechou 2003 em 9,3%,
ligeiramente acima da meta de 8,5%, porém abaixo do nivel psicologicamente
importante dos dois digitos. J4 a taxa de juros real média em 2003-2004, medida
pela Selic, mostrou-se similar a do segundo Governo FHC, indicando mais um
aspecto em que a politica econdbmica do primeiro Governo Lula assemelhou-se,
pelo menos inicialmente, 4 do seu antecessor. Enquanto que entre 1995-1998 a
taxa Selic real média foi de 22% a.a., no periodo 1999-2002 ela caiu para 10%
a.a., subindo para 13% a.a. em 2003 e cedendo para 8% em 2004. A rigor, com a
nova alta da Selic depois observada em 2005, a taxa de juros real anual média de
11% a.a. do primeiro Governo Lula (2003-2006) foi ligeiramente superior a do
segundo Governo FHC, embora depois tenha diminuido significativamente, para
6% a.a., no segundo Governo (2007-2010).

O Grifico 8.1 mostra que nos oito anos do Governo Lula, o Banco Central,
conduzido de modo autdnomo por Henrique Meirelles e por vezes a revelia das
posicoes defendidas pelo Ministério da Fazenda, implementou nada menos que
quatro rodadas de elevagdo nominal dos juros, algo dificilmente previsivel em
2002, a se confiar nos documentos programiticos do PT escritos em anos ante-
riores: no comego do Governo, em 2003, quando, com o délar ainda pressionado,
a taxa Selic nominal — anualizada — foi aumentada de 25,0% para 26,5%; entre
setembro de 2004 e maio de 2005 quando, no contexto de uma forte alta das
commodities €la passou de 16,0% para 19,75%; entre abril e setembro de 2008,
quando o forte crescimento da economia e o temor do Banco Central quanto a
uma pressdo de demanda levaram a uma alta de 11,25% para 13,75%; e, final-
mente, entre abril e julho de 2010, quando a taxa, em fungdo de um receio
similar, j4 afastada a crise econdmica de 2009, passou de 8,75% para 10,75%.
Embora o Brasil tenha continuado a ter taxas de juros reais muito elevadas no
contexto internacional, da observagio do Grifico 8.1 se depreende que o deno-
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minador comum dos ciclos foi que os “picos” € os “vales” de cada processo foram Grafico 8.2
cada vez menores que no ciclo anterior. Brasil: Precos de exportagdes e importagdes (média 2002 = 100)
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Grafico 8.3
. . o . Brasil: Taxa de cambio real e prego das exportagdes
Por sua vez, a apreciagdo da taxa de cimbio real brasileira — medida pela brasileiras de produtos bésicos — dez./2002 a dez./2010
relagao Taxa de cdmbio nominal X IPC dos EUA/IPCA — ao longo dos anos Lula

foi substancial, em parte influenciada pela melhora dos termos de troca ¢ pela
abundéncia de recursos a disposi¢do no mercado internacional.™ O fendmeno
pode ser compreendido e avaliado a luz dos Grificos 8.2 e 8.3, este Gltimo mos-

trando a forte correlagdo verificada entre o prego dos produtos exportados pelo
Brasil e a evolugdo da taxa de cimbio.

=100
=100

A politica fiscal inicial do novo Governo revelou-se, também contrariamente
a retorica de campanha eleitoral, mais contracionista que no Governo anterior.
De fato, em 2003, especificamente, o gasto primdrio total, incluindo as transfe-
réncias para Estados ¢ Municipios ¢ utilizando o deflator implicito do PIB como
deflator, caiu mais de 3% em termos reais. Por outro lado, ele voltou a aumentar

Taxa de cambio real
Junho 1994

Média 2006

Indice de pregos das exportagdes de produtes basicos
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fortemente jd a partir de 2004, sendo financiado pela elevacdo da carga tributd- 355% E 5553 8588585885 REEEREESBE
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ria, repetindo o padrio de incremento simultineo desta ¢ da relagdo gasto puabli- —o—Taxa de cAmbio real ndice de pregos das

co/PIB observado nos anos FHC.

A queda das receitas extraordindrias, que tinham caracterizado os Gltimos
anos da politica fiscal na gestdo FHC — recursos que estavam ligados a paga-
mentos de impostos atrasados ¢ outras formas de receitas once and for all — gerou

Fonte: Funcex, Banco Central, IBGE.

a necessidade de praticar a contragdo do gasto de 2003, particularmente intensa
no caso de pessoal ¢ de “outras despesas correntes ¢ de capital” (OCC).
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Em que pese a obtengéo de superdvits primadrios relativamente robustos, o
rigor da politica monetdria se traduziu em despesas expressivas com o pagamen-
to de juros, em um primeiro momento. A Tabela 8.1 mostra a evolucao do supe-
ravit primdrio e a tendéncia de reducio do peso dos juros ao longo do tempo —

Tabela 8.1
Necessidades de Financiamento do Setor Piblico — NFSP Conceito Nominal — 2002-2010 (% PIB)

Discriminagéao 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Resultado primario 3,22 327 372 379 320 331 342 2,03 277
Governo Central 2,16 228 270 260 217 223 235 133 214
Receita total 21,66 20,98 21,61 22,74 22,94 23,25 23,64 23,21 22,99
Tesouro/BC 16,85 16,23 16,78 17,69 17,73 17,97 18,25 17,50 17,22
INSS 481 475 483 505 521 528 539 571 577
(-) Transf.Est./Mun, 380 354 348 390 392 397 439 401 3,83
Receita liquida 17,86 17,44 18,13 1884 19,02 19,28 19,25 19,20 19,16
Despesas 15,71 1513 15,59 16,38 16,96 17,11 16,42 17,97 17,89
Pessoal 481 446 431 430 445 437 432 476 4,53
INSS 59 6,30 648 680 699 69 658 7,06 6,94
0CC 494 437 480 528 552 578 552 6,15 6,42
Fundo Soberano - - - - - - -047 - -
Ajuste metodoldgico? - - 0,117 o041 0,11 0,07 0,04 0,04 091
Erros e omissdes® 0,01 -0,03 0,05 0,03 000 -001 -0,05 0,06 -0,04
Estados e Municipios 072 081 09 099 083 1,13 1,01 066 0,56
Estados 0,58 070 083 080 069 098 085 056 0,46
Municipios 0,14 0411 0,07 019 014 0,5 0,46 0,10 0,10
Empresas estatais 034 0,18 0,12 020 0,20 -0,05 0,06 0,04 0,07
Federais 0,10 - 0,05 0,00 0,05 -0,04 -0,06 -0,01 -0,05 -0,02
Estaduais 0,24 022 012 0,14 0,24 0,01 0,07 0,08 0,07
Municipais 0,00 001 0,00 0,01 000 0,00 000 0,01 0,02
Juros setor pablico 766 851 662 726 683 6,11 546 537 532
NFSP 444 524 290 347 363 280 204 334 255

“Recursos transitorios referentes a amortizagdo de contratos de Itaipu com o Tesouro Nacional. Em 2010, inclui capitalizagao da
Petrobras.

" Diferenca entre o resultado apurado pelo BC e pela STN.

Fonte: Banco Central, Para as receitas e despesas do Governo Central, STN.
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diante da queda da relagio Divida/PIB e dos juros menores — com algumas osci-
lagGes dadas pelos movimentos jd citados da politica monetria.

Nio obstante o fato de que os superdvits primdrios observados em média no
Governo Lula foram, em linhas gerais, significativos, houve uma nitida mudanga
de postura apés a troca do Ministro da Fazenda ocorrida no final do primeiro Gover-
no Lula, com a saida de Antonio Palocci — objeto de uma série de acusagoes com
grande repercussdo na época — ¢ a sua substituigdo por Guido Mantega, antigo
assessor de Lula por vdrios anos e ex-Ministro do Planejamento, sendo Presidente
do BNDES na época da mudanga na conducio da Fazenda. Tal mudanga nos rumos
da politica econdmica se manifestou por meio dos seguintes elementos:

=  a taxa de variacio real do gasto pUblico teve um aumento expressivo em rela-
¢do 4 média dos dois primeiros anos de Governo, com €nfase nos aumentos do
funcionalismo, especialmente no segundo Governo Lula;'®

= observou-se uma tendéncia a um afrouxamento dos superdvits primdrios;

= 0 Governo passou a usar a possibilidade de desconto — por vezes, até mesmo
expressivo — de parte do investimento da meta de superdvit primdrio, meca-
nismo que, embora estivesse formalmente disponivel ainda no final do Go-
verno FHC, nunca tinha sido utilizado. Com isso, a “meta fiscal”, na pratica,
deixou de ser efetivamente perseguida, uma vez que passou a ficar sujeita a
uma espécie de “banda de tolerincia”;"

= 0 Ministério da Fazenda passou a divergir claramente em virias ocasides do
Banco Central acerca da conducio da politica monetdria;

= foram abandonados os estudos que a drea econdmica vinha fazendo em 2005,
destinados a elaborar um plano de longo prazo visando maior contengio do cres-
cimento da despesa, para atacar de modo mais vigoroso o desequilibrio fiscal;

= aretbrica ministerial deixou de enfatizar os aspectos de continuidade ligados
4 manutencio das politicas herdadas do Governo anterior ¢ passou a procurar
diferenciar de forma sistemética a politica oficial em relagdo a que era prati-
cada no Governo FHC; e

= houve um aumento substancial da importincia ¢ do papel do BNDES na

economia.

Apesar da redugdo do superdvit primério na segunda metade do segundo Go-
verno Lula, o fato é que, com a apreciagdo cambial nominal verificada a partir do
final de 2002, incidente sobre uma divida publica no inicio ainda fortemente
indexada 3 taxa de cAmbio e com o aumento inicial do superdvit primdrio, houve
um processo duradouro de redugdo da relagio Divida liquida do setor publico/
PIB. Além de o superdvit primdrio, mesmo menor, ter sido ainda relativamente
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robusto, houve uma tendéncia de redugio da taxa de juros real entre os Governos
FHC e Lula — reduzindo a despesa financeira — e, a0 mesmo tempo, os ajustes
patrimoniais evoluiram favoravelmente.

A Tabela 8.2 mostra a dindmica desse processo, que fez a divida liquida do
setor pablico cair de 60% do PIB em 2002, para 40% do PIB em 2010. Observe-
se que quando se comparam as posigoes de 2010 e de 2002, os efeitos patrimoniais

Tabela 8.2
Divida liquida do setor pablico — 2002-2010 (% PIB)
Discriminagao 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2&;
Divida interna 44,7 43,7 42,7 452 484 53,0 495 520 50,0
Governo Central 246 247 246 287 330 387 358 392 378
Base monetaria 5,0 4.3 46 4,7 5,1 55 49 5,2 5,7
Divida mobiliaria 40,6 431 40,3 44,6 452 451 410 434 432

Renegociagao est./mun. -147 -143 -143 -13,5 -13,0 -124 -122 -11,5 -11,1

FAT -51 -52 53 54 -55 -52 -51 -50 -46
Empréstimos ao BNDES -06 -08 -09 -08 -04 -02 -11 -41 -65
Operacoes compromissadas 5,2 39 30 17 33 70 108 143 79

Outras -56 -63 -28 -26 -17 -11 -25 -31 32
Estados e Municipios 184 175 17,1 156 14,7 136 131 122 117
Divida renegociada 14,7 143 143 135 13,0 124 122 11,5 111
Outras 3,7 32 28 21 1,7 12 09 07 06
Empresas estatais i,7 15 t0 09 07 07 06 06 05
Divida externa 157 11+ 79 32 11 -75 -110 -92 -98
Divida total 604 548 506 484 473 455 385 42,8 40,2
Divida fiscal 39.2 393 373 373 375 362 338 355 333
Ajuste patrimonial 21,2 155 133 11,1 98 93 47 73 69
Privatizagao -43 37 -33 30 -28 -26 -23 -23 -21
Outros ajustes 255 192 16,6 141 126 119 70 96 9,0
Divida interna 103 76 65 57 50 44 39 36 372
Divida externa 84 57 46 34 30 35 -05 25 27
Outros 68 59 55 50 46 40 36 35 31

Fonte: Banco Central,
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— dominados pela apreciagio do délar — responderam por quase ¥4 da queda da
relagio Divida/PIB.

Tanto no caso das NFSP, como da divida piblica, houve uma inflexdo impor-
tante em 2009 quando, na esteira da maior crise da economia mundial desde os
anos 30, a economia brasileira parou de crescer. Na ocasido, com a combinagdo de
frustracdo de receita, incentivos concedidos no bojo da adogéo de uma politica
anticiclica e manutengdo do ritmo de crescimento do gasto em funcdo de deci-
sdes previamente tomadas, houve uma redugio importante do superdvit primario
e um aumento da divida puablica.

Neste ponto, porém, hd que se fazer um esclarecimento essencial, relacionado
com a posicgdo do setor piiblico em relagdo ao resto do mundo. Nas crises anterio-
res, o setor pablico era devedor liquido em délares. Depois disso, os SuCESSIvos
anos de acumulacio de reservas tinham feito o setor piblico se transformar em
credor liquido do exterior, de modo que na crise de 2008, a posicdo de reservas
internacionais do pais era largamente superior 4 divida externa bruta oficial.

Anteriormente, uma desvalorizagio (apreciagao) cambial fazia a divida publi-
ca aumentar (diminuir). Na nova situagdo, porém, o fenOmeno passava a ter o
efeito oposto, em face da citada posigdo externa liquida credora. Uma crise ex-
terna, que em vérias ocasides nos anos de 1990/comego da década de 2000 tinha
causado problemas de Balango de Pagamentos €, via cdmbio, pressionado a rela-
¢do Divida piblica/PIB, passava agora a gerar efeito fiscal de sentido exatamente
contrdrio. Ou seja, a desvalorizacdo cambial, em 2008, reduziu inicialmente a
divida pablica! J4 com o cAmbio voltando a se apreciar em 2009, a divida liquida
do setor publico aumentou, pela redugio do valor em R$ das reservas internacio-

nais, que sdo um ativo que é descontado da divida bruta para chegar ao conceito
de divida liquida.

No que se refere as varidveis econdmicas pelas quais em geral se mede o
sucesso ou fracasso de um Governo, relacionadas ao nivel de atividade ¢ ao com-
portamento dos pregos, os resultados do Governo Lula foram positivos (Tabela
8.3). No campo da economia real, aps o efeito inicial da alta dos juros em 2003,
o PIB teve um crescimento modesto, de apenas 1,1%. Porém — e no rastro do
significativo crescimento da economia mundial — nos anos seguintes a econo-
mia brasileira mostrou um dinamismo muito maior. Somente no final de 2008 o
crescimento seria interrompido pela crise mundial, mas retornando com grande
vigor em 2010. No quinquénio 2004-2008, especificamente, a taxa média de
crescimento do PIB foi de 4,8%, mas na média des oito anos 2003-2010, devido
3s baixas taxas de 2003 e 2009, ele ficou em 4,0%.

Adicionalmente, a inflagio manteve-se sempre no intervalo de tolerdncia de-
finido pelo sistema de metas de inflagao ¢ mostrou uma trajetéria cadente quan-
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do se comparam as taxas médias observadas em Governos sucessivos. Ao mesmo
tempo, o maior otimismo com a evolugéo futura da economia causou uma inten-
sificagdo da demanda por emprego, gerando uma queda importante das taxas de
desemprego, de 12% em 2002 para 7% em 2010, acompanhada de uma impor-
tante elevacio dos niveis de formalizagio da economia.'®

Tabela 8.3
Economia Brasileira: Sintese de Indicadores Macroeconémicos — 2003-2010
(médias anuais por periodo)

e 20092008 20072010 2003-2010
Crescimento PIB (% a.a.) 3,5 4,5 4,0

Inflag@o (IPCA dez/dez, % a.a.) 6.4 5,1 57

Taxa desemprego IBGE (%) 10,9 8,0 9,5

FBCF (% PIB a pregos correntes) 15,9 18,0 17,0

Tx. de cresc. das exportagées de bens 22,9 10,0 16,3
(US$ correntes, % a.a.)

Tx. de cresc. das importagdes de bens 17,9 18,8 18,3
(US$ correntes, % a.a.)

Balanca comercial (US$ bilhoes) 37,4 27,6 32,5

Saldo em conta corrente (US$ bilhdes) 10,9 - 24,6 - 6,9

Divida externa Ifquida/Exportagoes de bens 1,4 - 01 0,7

Fonte: Elaboragao prdpria, com base em dados do Apéndice Estatistico do final do livro.

A Mudan¢a da Taxa de Desemprego Aberto Calculada pelo IBGE

Em dezembro de 2002, o célculo da taxa de desemprego oficial, realizado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), passou a incorporar uma série de
mudanc¢as metodoldgicas em relagdo & pesquisa anterior. Tais modificacdes foram retro-
ativas a janeiro daquele ano. Basicamente, as trés mudancas mais importantes, que
seguiram tendéncias internacionais, foram as seguintes:

m O periodo de referéncia passou a ser representado pelos 30 dias anteriores a pes-
quisa e nao pela semana, apenas. Para ser considerado membro da Populacio Eco-
nomicamente Ativa (PEA) o individuo tem de ter ficado empregado ou tem de ter
procurado emprego nos 30 dias prévios.
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m A Populacdo em Idade Ativa (PIA), da qual uma parte compde a PEA, passou a ser
considerada a partir de 10 anos e ndo de 15, como era antes.

® A extensdo geografica das regides metropolitanas pesquisadas incorporou 0s muni-
cipios que passaram a formar parte dessas areas ao longo dos anos 9o.

De um modo geral, as novas mudangas deram origem a uma PEA maior que no
conceito anterior. Na nova classificacdo, principalmente pela extensdo do prazo de apu-
racdo (de uma semana para 30 dias), parte importante dos trabalhadores adicionais
ingressou na estatistica como desempregados, causando aumento da taxa de desem-
prego. Nao & dificil entender por qué. Imaginemos um universo com 6 desempregados
em uma PEA de 100 individuos (i.e., uma taxa de desemprego de 6%) e com base em um
critério pelo qual, inicialmente, a PEA ndo captasse a situacao de quem tenha procurado
emprego no comeco de um periodo de 30 dias, mas nio o tenha procurado, especifica-
mente, na semana da pesquisa. Esse individuo nao era considerado desempregado
pelo conceito inicial porque, oficialmente, quem ndo procura emprego ndo é desempre-
gado e na pesquisa de sete dias esse individuo ndo aparecia procurando emprego.
Quando o periodo da consulta se estende para 30 dias, esse individuo — que antes era
parte da PIA, mas ndo da PEA — passa a compor a PEA, como desempregado. Como um
individuo pesa mais na comparagdo com um universo de 6 pessoas que em um universo
de 100, a novaitaxa de desemprego que resulta de comparar 7 com 101, & maior do que
a anterior, de 6,0%.

Portanto, ndo podemos comparar a taxa de desemprego do governo Lula com a do
governo anterior, porque a pesquisa original foi abandonada no final de 2002 e a nova
pesquisa comegou apenas naquele ano. A compara¢do s6 pode ser feita com 2002,
quando comegou a ser apurada a nova pesquisa.

No campo externo, houve uma combinagio singular de trajetdrias. A existén-
cia de superdvits em conta corrente nos primeiros anos do Governo, juntamente
com a continuidade do ingresso de um fluxo expressivo, ano ap6s ano, de inves-
timentos estrangeiros, gerou uma significativa acumulagao de reservas € a
consequente redugdo da divida externa liquida do pais. Esta dltima chegou a se
tornar negativa desde 2008, significando que as reservas eram superiores a divida
externa bruta total (privada e oficial). O Gréfico 8.4 mostraa melhora inequivoca
da posicdo externa do pais, denotando uma transformagcdo fundamental em rela-
¢do a0 padrio histérico observado nas décadas anteriores, nas quais o Brasil sem-
pre tinha sido um devedor liquido.
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Grafico 8.4
Brasil: Divida externa liquida/Exportagdes de bens — 2002-2010
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Fonte: Banco Central.

Contudo, o acimulo de reservas nio esteve isento de problemas. O continuo
aum.ento do estoque de reservas depois de 2003, ndo por acaso, coincide com a
persistente tendéncia de apreciagdo do Real, interrompida apenas no final de
2008,. por conta dos reflexos da crise financeira internacional. A apreciacio, se
mantida, tenderia, cedo ou tarde, a penalizar os resultados da Balanca Con;er-
cial.’” O Brasil, objetivamente, conseguiu evitar que o seu setor industrial so-
fr?sse maiores problemas, até 2010. De qualquer forma, a partir de meados da
década, : maior parte dos superavits no Balango de Pagamentos do pais — res-
pon'sé\./ms pelo aumento das reservas — originaram-se da evolucdo da conta de
capitais ¢ ndo dos resultados da conta corrente.

Quant.o aos riscos da apreciagio cambial, estes ficaram, em parte, encobertos
pelo (':res?lmento firme da economia mundial — especialmente antes da eclosio
da crise internacional, no final de 2008 — que marcou o periodo de 2003 a
meados de 2008. Tal cendrio manteve a possibilidade de expansdo do quantum das
eicportag(’)es brasileiras — nas Contas Nacionais, entre 2002 e 2007 as exporta-
goes cresceram a uma média anual de mais de 9% — apesar da apreciagdo real
obse_:rvada. Além disso, o crescimento mundial provocou forte aumento dos pre-
¢os internacionais das commodities, o que, em certa medida, compensou o efeito-

prego negativo da apreciagdo cambial sobre as exportacdes. Basta dizer que, en-
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tre as médias anuais de 2002 ¢ 2008, os pregos em délar dos produtos bésicos e
semimanufaturados exportados pelo pais cresceram 164% ¢ 134%, respectiva-
mente. Mesmo os pregos dos produtos manufaturados exportados pelo Brasil —
menos sensiveis as pressdes de demanda e ao crescimento econdmico — sofre-
ram um incremento de 66% nessa comparagao.

O desempenho da Balanga Comercial no Governo Lula impressiona mais pelo
seu valor — pela dimensdo dos superévits observados no periodo — que pelo seu
elemento fisico, uma vez que por tras dos ndmeros elevados da Balanga escondia-
se uma trajetéria bem menos brilhante da evolugéo do “quanium” de exportagdes
¢ importagdes. Assim, os superdvits deveram-se em boa parte a0 “boom” de prego
das exportagoes. Cabe chamar a atengdo para a perda de participagdo dos manufa-
turados na pauta de exportagdes do pais: essa rubrica, que em 1970 respondia
por apenas 15% das exportagdes totais ¢ em 1985 jd tinha alcangado 55% do
total, manteve-sc aproximadamente nesse nivel, com algumas oscilagdes, até 2002,
porém caindo para 39% do total em 2010.

Apesar da melhora significativa do prego das “commodities”, a combinacdo de
apreciacio cambial, maior crescimento do PIB e forte predominio da absorgdo
doméstica gerou uma tendéncia gradual a deteriora¢do da posi¢do externa do
pafs, expressa pelo resultado em conta-corrente. A partir de meados da década,
os fluxos externos se deterioraram € o pafs passou a piorar o seu saldo em transa-
¢bes correntes, cCOmMo mMostra o Grifico 8.5.

A deterioragio do resultado em conta-corrente resultou, por um lado, da apre-
ciagdo cambial e, por outro, foi a contrapartida do esforgo de investimento para
alavancar o crescimento, em um contexto de pressdo sobre a absor¢do doméstica
acentuada pelo impulso do consumo doméstico. Tal dindmica foi mais intensa a
partir de meados da década, em virtude das caracteristicas do ciclo politico em
curso, no qual a popularidade do Governo se bascava em transferéncias de renda
a um grande nimero de individuos e no forte estimulo ao consumo das familias.
O consumo maior tornou-se a base do evidente sentimento de bem-estar da
maioria da populagio e, por extensdo, do eleitorado.

Com isso, o pais desfez em parte o ajustamento que tinha realizado a duras
penas — com a erosdo de popularidade disso resultante, de FHC no seu segundo
Governo e de Lula na primeira metade do seu primeiro. Lembremos que a pou-
panga externa — contrapartida, nas Contas Nacionais, do déficit em conta cor-
rente — tinha sido de 4,3% do PIB em 1999 no comego do ajustamento verifica-
do no segundo Governo de FHC e revertera o sinal, transformando-se em
“despoupanga” — superdvit em conta corrente — de 1,4% do PIB em 2004.
Seis anos depois, era novamente positiva em 2,7% do PIB em 2010, com o res-
surgimento dos déficits em conta-corrente.
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Grafico 8.5
Brasil: Balango em conta corrente — 2002-2010 (US$ bilhdes)
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Fonte: Banco Central.
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Por outro lado, a poupanga doméstica, que tinha aumentado de apenas 12,1%
do PIB em 1999, para 18,5% do PIB em 2004, voltou a ceder até 16,5% do PIB
em 2010. Tal dindmica foi o reflexo do fato de que o consumo total — privado e
do Governo — que em 1999 fora de 85,0% do PIB e que apés cinco anos de
ajustamento cedera para 79,0% do PIB, voltou a aumentar, para 81,8% do PIB
em 2010.

A Tabela 8.4 capta a dindmica desse processo. No capitulo anterior, vimos
que nos quatro anos de ajuste 1999-2002, o consumo das familias tinha crescido
menos do que o PIB — que por sua vez também tinha crescido pouco — en-
quanto que as exportagdes cresceram fortemente e as importacées diminufram
em termos reais, para o setor externo se ajustar. Esse padrio, de certa forma, se
manteve nos primeiros dois anos do primeiro Governo Lula, quando o consumo
privado cresceu a uma média anual de apenas 1,5%, ante 3,4% do PIB, 12,8% das
exportagoes reais € 6,1% das importacdes reais. As circunstincias comegaram a
mudar na segunda metade do primeiro Governo Lula, coincidindo, ndo por acaso,
com a queda do ex-Ministro Palocci e a adogiio de um discurso muito mais pro-
consumo que pré-ajuste. Tal mudanga marcou um contraste com o clima vigente
até entdo e iria se caracterizar pela forte expansdo do crédito e por uma politica
fiscal mais agressiva em termos de expanséo do gasto publico. O resultado disso
foi uma aceleragdo do consumo, em particular o das familias, que no segundo
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governo Lula cresceu a uma taxa muito superior 4 registrada na média dos pri-
meiros quatro anos de Governo.?

Tabela 8.4
Crescimento do PIB — 2003-2010
(médias anuais por periodo — %)

Varidvel 20032008 2007-2010  2003-2010
Consumo total 3.0 5.3 4.1
Consumo governo. 2,5 3.9 3.2
Consumo familias 3.2 57 4.4
FBCF 4.3 9.0 6.6
Exporiagies 10,0 1.7 5.8
Importagdes 9.7 13,6 11.6
PIB 35 4.5 4,0
Fonte: IBGE.

Nota: As exportagdes e importagées referem-se a bens.

Tal dindmica se explica também pelo desempenho da politica fiscal. Também
nesse caso, como se pode ver na Tabela 8.5, a gestdo de Palocci na Fazenda manteve
as linhas gerais da politica adotada no segundo Governo FHC, nos anos do Minis-
tro Malan no cargo, caracterizada pelo crescimento da receita a taxas superiores
as de incremento do gasto primério, no nivel do Governo Central. Repare-sc que
o crescimento anual do gasto primdrio total do Governo dos seis anos 2005-2010
foi da ordem de 6,5% em termos reais, contra uma média de pouco mais de 2%
nos dois primeiros anos do Governo Lula. Esse padrio de gestdo, fortemente
baseado nas transferéncias diretas a individuos — através de aposentadorias, au-

Tabela 8.5
Taxas de crescimento da receita e da despesa totais do Governo Central por periodos (% a.a.)*
Varidvel 1999:2002 20032004 20052010 2003-2010
Receita total 5,9 33 5,2 4,8
Despesa primariala 4,3 2,2 6,4 54
PIB 2.1 3,4 4,2 4.0

2 Inclui transferéncias a Estados e Munlcipios.
Fonte: STN. Deflator: Deflator implicito do PIB.



| —

224 Economia Brasileira Contemporanea: 1945-2010 ELSEVIER

mentos reais do saldrio-minimo, beneficios assistenciais do LOAS, seguro de-
semprego e Bolsa-Familia — implicou um estimulo poderoso ao consumo, espe-
cialmente em um contexto marcado pela inflagdo baixa.

A CONSOLIDACAO DO SISTEMA DE METAS DE INFLACAO

Ao longo do Governo Lula, o regime de metas de inflacdo seguido pelo Banco
Central, a partir de 2003 sob a conducdo de Henrigue Meirelles, acabou por se consoli-
dar como parte do arcabouco de politica econdmica. Tal fato ndo deixa de ser algo
irdnico, quando se lembram as criticas que os representantes do PT faziam ao mesmo
nos anos iniciais do regime. Vale recordar que o proprio assessor principal (Guido Mantega)
do ja entdo Presidente eleito e que trés anos depois acabaria nomeado Ministro da
Fazenda fez, logo ap6s a vitoria eleitoral de 2002, a seguinte declaracdo acerca da
decisdo que o Comité de Politica Monetéria (Copom) estava prestes a tomar na época,
elevando os juros: “Nesse modelo se toma a taxa de cdmbio, a taxa de inflagdo e o
crescimento do PIB para se chegar a taxa de juros. Entdo, por esse modelinho talvez
tenham que subir um pouco 0s juros. Mas ndo nos esquecamos que esse modelo
econométrico & burro, porque se fosse inteligente poderia dispensar o presidente do
Banco Central e colocar as variaveis no computador” (Gazeta Mercantil, 19 de novembro
de 2002). Apés a redefinicdo das metas de inflagdo para 2003 e 2004 por parte do novo
Governo em 2003, para 8,5% e 5,5%, respectivamente, a trajetdéria da inflacdo foi
declinante, movimento esse consolidado com a fixa¢do da meta para 2005 — em junho
de 2003 — em 4,5%. Nele e nos anos seguintes, a inflacdo oficial se manteve sempre
dentro do intervalo da banda. Nos cinco anos 2005/2010 nos quais a taxa-meta foi
estabelecida em 4,5%, a taxa efetiva de variacdo do IPCA foi de 4,9%, indicando um
grau de eficiéncia elevado da politica monetaria. Para tal éxito contribuiram a trajetéria
excepcionalmente bem comportada da taxa de cdmbio — com exce¢do do ano de 2008
— e uma taxa de juros real, em média, ainda bastante elevada, embora com tendéncia
de queda. No final da década, os desafios associados ao regime eram quatro: i) comba-
ter a alta conjuntural da inflacio observada em 2010, com chances de “contaminar” o
resultado de zo11; ii) reduzir a meta, a médio prazo, para um niimero mais préximo da
inflacdo nos pafses mais avancados, talvez para algo entre 3,0% e 4,0%, ligeiramente
abaixo do alvo de 4,5% mantido durante varios anos; iii) conciliar a preservacao do
regime de metas com um crescimento médio sustentado mais robusto da economia,
idealmente mais proximo de 5%; e iv) conseguir implementar (i) e (i) em um contexto
de juros reais menores que as taxas observadas no Brasil na primeira década e meia a
partir da estabitizacdo de 1994.

.
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Taxas alvo e observadas da variagao janeiro/dezembro do IPCA (%)

Resultado Variagdo cotagéo |

“Ano  Meta original observado R$/USS Taxa Sellc realt
1999 8,00 8,94 48,0 15,3
2000 6,00 5,97 9,3 10,8
2001 4,00 7,67 18,7 9,0
2002 3,50 12,53 52,3 59
2003 3,25 9,30 -18,2 12,9
2004 3,75 7,60 - 81 8,0
2005 4,50 5,69 -11,8 12,6
2006 4,50 3,14 - 8,7 11,6
2007 4,50 4,46 -17,2 7.1
2008 4,50 5,90 31,9 6,2
2009 4,50 4,31 -25,5 54
2010 4,50 5,91 - 43 3,6

* Refere-se a cotagdo no final de dezembro.

* Deflator: IPCA.

0Obs.: Para 2004 e 2005, adotou-se uma margem de tolerancia de + ou — 2,50 % em relacdo & meta. Para os demais anos, a margem
foi de + ou—2,00 %.

Fontes: Banco Central, IBGE

Uma novarealidade

Os anos Lula coincidiram com o surgimento de uma nova percepgao — tanto
interna como externa ao pais — acerca do novo papel do Brasil no mundo. Houve
seis fatores que se combinaram nesse sentido:

i) acrescente importincia da economia chinesa no mundo;

ii) aavidez das economias emergentes por produtos dos quais o Brasil tornara-se
um grande produtor;

iii) as potencialidades associadas a exploracdo do etanol;

iv) as descobertas de petréleo do pré-sal;

v) os efeitos indiretos da crise de 2009 sobre a imagem do pais; e, “/ast but not
least”;,

vi) a escolha do Brasil para ser sede da Copa do Mundo de 2014 ¢ do Rio de
Janeiro como local das Olimpiadas de 2016.

O primeiro ponto é crucial para entender o que aconteceu com o Brasil na-
queles anos. Quem identificou pioneiramente o fendmeno foi Anténio Barros de
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Castro, com seu artigo original aludindo ao surgimento de um “mundo sinocén-
trico”.?! O fato de a China ter a) altas taxas de crescimento; b) um peso crescen-
te na economia € na demanda mundiais; e ¢) ser forte demandante de produtos
exportados pelo Brasil, fez com que os efeitos do dinamismo daquela economia
sobre 0 nosso pais se tornassem cada vez maiores com o passar do tempo, como
fica claro pela observagio do Griéfico 8.6. Na crise externa do Brasil durante 1998-
1999, quando a China crescia em termos anuais a uma taxa em torno de 10%, o
peso da demanda daquele pais nas exportagdes brasileiras era infimo, da ordem
de 1%. Jd em 2010, ele foi de mais de 15% das nossas exportagdes, significando
que a capacidade de influenciar varidveis relevantes da economia brasileira era
muito maior. Cabe destacar que, enquanto isso, as vendas brasileiras para os Es-
tados Unidos, que ainda em 2002 eram de mais de 25% do total exportado pelo
Brasil, diminuiram para menos de 10% do total em 2010, reflexo em parte das
mudangas geopoliticas que ocorreram no mundo no periodo.

Grafico 8.6
Participagdo das exportagdes para a China no total das exportagdes do Brasil (%)
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Fonte: Ministérfo do Desenvolvimento, Indistria e Comércfo Exterlor.

O segundo ponto € essencial para entender por que algumas economias emer-
gentes tiveram melhor desempenho que outras na década de 2000. Com a emer-
géncia, ndo s6 da China, mas também de outros paises da Asia e, principalmente,
da fndia, com seu potencial de consumo devido 4 sua populacio de dimensdes
bilionérias, passou a haver uma procura muito grande por produtos dos quais o
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Brasil tornara-se um fornecedor-chave no mercado mundial. As elevadas taxas de
investimento de virios paises asidticos, com destaque para a China, catapultaram
a demanda por minério de ferro, onde a empresa brasileira Vale se destaca como
uma das grandes “players” no mundo.”” Ao mesmo tempo, a emergéncia de —
literalmente — centenas de milhdes de pessoas ao mercado de consumo de mas-
sas na Asia e, em particular, nos seus dois gigantes — China e India — abriu um
horizonte de expansio enorme para muitos de nossos produtos bdsicos. Isso vale
tanto para itens da nossa pauta exportadora como a soja, como também para
produtos com algum grau de elaboragdo onde, por dotagio natural ou em fungio
do resultado de investimentos anteriores, o Brasil tinha grande vantagem compa-
rativa. Foi o caso, por exemplo, de papel e celulose ou do complexo de carnes,
setores em que o Brasil tinha assumido um papel de lideranga mundial.?’

No que se refere aos biocombustiveis, eles se tornaram muito relevantes no
debate mundial na década de 2000, devido & combinagio de trés fendmenos.
Um, o repique dos pregos do petréleo na década, flertando frequentemente com
o nivel de US$ 100, em claro contraste com os niveis baixos de prego que perdu-
raram durante muitos anos, o que estimulou a procura de fontes alternativas.
Dois, a crescente percepgdo de que o mundo padecia de um “risco ambiental”
associado a uma civilizagdo excessivamente poluente.”* E trés, a preocupagio,
exacerbada apés os atentados terroristas de 2001 nos EUA e a intervengéo norte-
americana na Guerra do Iraque, com o fato de que os grandes produtores de
petréleo se encontravam em paises vistos, sob a 6tica das poténcias ocidentais,
como problemdticos.? A isso se adicionou, no caso do Brasil, o amadurecimento
de pesquisas de longa duragio realizadas pela Embrapa. Todos esses fatores, com-
binados com o beneficio natural decorrente do fato de que, pelas condigdes do
solo e do clima, o pais encontrava-se em situagdo privilegiada como produtor de
combustiveis derivados da cana-de-agticar com grande rendimento e baixo custo,
colocaram o Brasil no centro dessa discussio de interesse mundial, com o apare-
cimento de um horizonte de perspectivas muito promissoras para a exploragao
dos biocombustiveis.

O surgimento, na década de 2000, de perspectivas de grande aumento da
produgio off-shore nas novas dreas do pré-sal configurou-se como uma novidade
com potencial para provocar efeitos significativos sobre a economia brasileira.
Sem davida, é importante abandonar paulatinamente a “civilizagdo do petro-
leo”, devido as ameagas ambientais dela decorrentes. De qualquer forma, o
Brasil foi visto pelo mundo como tendo tido a sorte de fazer a Gltima descober-
ta associada a um padrio de desenvolvimento que, embora fadado a mudar subs-
tancialmente no decorrer das décadas seguintes, ainda poderia ensejar grandes
perspectivas de exploragdo aos paises produtores, se soubessem administrar a
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bonanga adequadamente. Na esteira dessas descobertas, abriram-se perspecti-
vas de investimentos expressivos por parte da Petrobras, com grandes efeitos
multiplicadores pelos diversos elos da cadeia de produgido de bens e servigos
relacionada com o setor.

No que se refere a crise mundial de 2009, embora ela tenha castigado o pafs
pela paralisia das fontes de crédito internacional e causado uma recessdo por dois
trimestres do nivel de atividade no pafs, acabou tendo efeitos benéficos sobre
nossa imagem externa. Primeiro porque, contrariamente ao que ocorrera em ou-
tros episddios de crise internacional no passado, os efeitos foram comparativa-
mente mais benignos, sem a ocorréncia de uma crise séria de Balango de Paga-
mentos nem uma forte alta da inflagdo. Segundo porque, embora em 2009 o
Brasil tenha sofrido uma queda do PIB, ndo houve quedas dos niveis de consumo
¢ do emprego como as observadas nas principais economias industrializadas. Ter-
ceiro porque, nesse contexto, foram mais valorizadas as conquistas do pafs
verificadas em anos anteriores, relacionadas com a construcdo de uma economia
estdvel € com um eclevado nivel de reservas internacionais. Quarto, porque o
sistema financeiro brasileiro passou inc6lume pela crise, refletindo em parte o
efeito das regras prudenciais desenvolvidas pelo Banco Central brasileiro ao lon-
go de virios anos. Quinto porque, comparativamente, indicadores nos quais o
Brasil até entdo aparecia em situagfio nio muito confortivel no contexto interna-
cional, passaram subitamente a serem vistos como mais do que aceitdveis: um
déficit ptblico de 3% do PIB ou uma divida pablica bruta de 60% do PIB, que
em €pocas em que o FMI ditava os padroes globais de exigéncias contdbeis ¢ os
EUA tinham superdvit fiscal, eram encarados com reserva pelos analistas, passa-
ram a serem vistos com outros olhos quando os EUA exibiram déficits de 10% do
PIB e uma divida publica de 80% do PIB. E sexto, porque ao ruir o esquema de
governanga da economia global, até entdo baseado no poder do chamado “G-8”
composto pelas principais poténcias do mundo, tornou-se flagrante a necessida-
de de reconhecimento do peso de novos atores globais. Ao ser ampliado o niimero
de participantes que “ddo as cartas” na geopolitica mundial, o pais nio poderia
faltar nesse grupo, o que se traduziu na presenga brasileira no férum dos paises
que, na csteira da crise, constituiram o “G-20".

Finalmente, a decisao tomada pela FIFA, em 2007, de o Brasil sediar a Copa de
2014 ¢ a escolha, em 2009, da cidade do Rio de Janeiro como sede das Olimpiadas
de 2016 fizeram com que os olhos da comunidade internacional se voltassem mais
para o pais. Tais escolhas, além de colocar a “marca” Brasil na vitrine diante do
mundo, geraram a perspectiva de investimentos importantes em obras ligadas 2
realizagdo dos eventos esportivos, no entorno dos projetos, na infraestrutura urba-
na e aeroportudria ¢ na drea critica de telecomunicagdes.?
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Esse conjunto de elementos objetivos, potencializados por uma eficiente
propaganda oficial ¢ por uma intensa diplomacia presidencial associada a figura
de Lula, promoveram uma nova imagem do Brasil no exterior. Tanto porque os
indicadores de confianca no futuro do pais melhoraram internamente, como no
sentido de que o pais passou a ser visto com mais interesse pelo resto do mundo,
dando continuidade ao processo de evolugdo positiva da imagem que, a rigor,
tinha comecado nos anos de 1990, em fungéo da estabilizagdo da economia e do
prestigio internacional de que também desfrutava o entdo Presidente FHC.

Os governos FHC e Lula como parte de um processo histérico

Os anos do Governo Lula foram, num certo sentido muito especifico a ser a
seguir explicado, 0 oposto do que foi 0 Governo FHC, especialmente o segundo
(1999-2002). Nos anos FHC, como ressaltado no capitulo anterior, houve uma
série de reformas que modificaram significativamente a economia em relagio ao
que cla era até meados dos anos de 1980; contudo, a evolugdo de alguns indica-
dores macroecondmicos deixou muito a desejar. Além do crescimento ¢ da gera-
¢do de emprego terem sido muito modestos, a divida piblica, que cra de 30% do
PIB em 1994, dobrou de tamanho oito anos depois; a divida externa aumentou
substancialmente; e no final da gestdo foi necessdrio recorrer ao FMI para ndo
ficar sem reservas internacionais.

Em contraste, nos anos Lula, além de na década ter havido uma recuperagio
do crescimento ¢ do investimento, com um impacto muito favordvel sobre o
emprego, a divida liquida do setor publico diminuiu em 1/3; o pais tornou-se
credor liquido do exterior, uma vez que a divida externa liquida tornou-se nega-
tiva; e as reservas atingiram quase US$290 bilhdes em 2010. Em compensagdo,
as reformas estruturais limitaram-se¢ a uma reforma da Previdéncia restrita ao
ambito do funcionalismo e de importincia modesta.”’

A REDUCAO DA DESIGUALDADE NA PRIMEIRA DECADA DO SECULO XXI (*)

A partir da estabilizagdo da economia, em 1994, houve no Brasil uma melhora impor-
tante em diversos indicadores sociais e de equidade. Esses resultados se intensificaram
ao longo da década de 2000. Dentre os principais indicadores dessa melhora, selecio-

namos quatro:

1. A distancia entre os mais ricos e 0s mais pobres reduziu-se fortemente ao longo da
década. Entre 2001 e 2009, a renda per capita dos 10% mais ricos da populacdo
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brasileira aumentou 1,5% ao ano, enquanto a renda dos mais pobres cresceu a taxa
de 6,8% (Neri, 2010). O ganho proporcionalmente maior deste Gltimo grupo estd
relacionado aos programas sociais, com destaque para o Programa Bolsa Familia
(PBF). Este foi criado em 2004 e concebido como um programa “focado” nas familias
de menor renda. O PBF unificou cinco programas federais pré-existentes de transfe-
réncia de renda (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio Gas, Cartdo Alimentacdo e
Erradicacao do Trabalho Infantil). De acordo com o Ministério do Desenvolvimento
Social, o programa atendia, em 2010, mais de 12 milhdes de familias, com maior
impacto no Norte e no Nordeste, contribuindo, dessa forma, também para a reducdo
das desigualdades regionais do pafs. Um dos grandes méritos do programa é seu
custo relativamente baixo, uma vez que, mesmo apds a sua amplia¢do, consumiu,
em 2010, menos de 0,5% do PIB.

2. 0 indice de Gini (indicador que indica maior desigualdade quanto mais préximo de
um; e maior equidade quanto mais préximo de zero) das pessoas ocupadas caiu de
0,57 em 2001 para 0,52 em 2009. Entre as causas desse fendmeno, destacam-se: a)
a elevac¢ao do salario minimo; b) o aumento do emprego, em particular do emprego
formal com carteira assinada; c¢) o incremento da taxa de escolaridade; e d) a queda
do trabalho infantil (Souza, 2010).

3. Considerando o pais divido entre cinco classes (A, B, C, D, E, sendo “A” a mais
elevada), 29 milhdes de brasileiros ingressaram na “nova classe média” (Classe C)
entre 2003 e 2009, conforme o estudo de Marcelo Neri acima citado. Muito embora
o titulo “classe média” seja polémico, uma vez que o termo vai além do poder aqui-
sitivo e também se refere a formas de comportamento (Rocha, 2010), o fato é que
milhares de brasileiros ingressaram na “Classe C”, tendo esta se tornado o maior
grupo social, representando mais de 50% da popula¢do total. Para isso contribuiu o
aumento da massa salarial e a democratizacdo do acesso ao crédito, associado, no
caso das classes mais baixas, a politicas piblicas como a do “Crédito Consignado”.
A ampliacao do crédito popularizou o acesso aos bens, sendo essa também uma
forma de aferir a reducdo da desigualdade.

4. Por fim, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) que reline indicadores de renda,
educac¢do e saide, também evoluiu positivamente. Considerando a metodologia ini-
ciada em 2010, o Brasil passou de 0,65 em 2000 para 0,69 em 2010 — sendo a
unidade o valor mdximo do indice. Nessas condi¢des, o Brasil se situou ao final da
década na posi¢do 73, entre 169 paises avaliados, com um indice que classifica o
pais como de “alto desenvolvimento humano™.

As melhoras verificadas na equidade e nos indicadores sociais ao longo da década
de 2000 representaram um avango civilizatério para o pais. No final da década, os
principais desafios para a década de 2010 a 2020 eram: i) a reducdio da desigualdade
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regional, ainda expressiva; ii) a precariedade do acesso ao saneamento béasico nas
regides mais pobres do pais; iii) a melhora da qualidade do ensino; e iv) a pobreza
feminina, sobretudo entre maes solteiras, sem acesso a creches e com pouca capacidade
de reinser¢do no mercado de trabalho, ap6s a maternidade (Lavinas e Urani, 2010).

(*) Este box foi elaborado por Lavinia Barros de Castro.

A combinagio de aumentos reais do salario minimo, injecdo de recursos nos
programas sociais — com destaque para o Bolsa Familia — e forte crescimento do
emprego, no contexto de uma economia em crescimento, com inflacdo relativa-
mente baixa e melhora na distribuigfio de renda, explica a elevada popularidade
de Lula.”® Sua histéria de vida de antigo retirante nordestino € ex-operario que
chegou ao posto mais importante do pais, somada a sua inigualédvel capacidade de
comunicador, que criou um sentimento de identificagdo Gnico na Histéria do
pais entre a maioria da populagio e a figura do Presidente da Republica, o torna-
ram uma espécie de mito em vida.

Lula soube exercer com destreza a arte da politica de agradar a grupos diver-
so0s. Da mesma forma que, sob Getilio Vargas, JK e Jango, PSD e PTB formavam
parte do Governo, mas representando diferentes interesses, Lula soube equili-
brar-se com maestria politica entre forgas diversas, quando néo historicamente
antagodnicas. Ele foi apoiado politicamente por agremiacdes que iam desde uma
das ramificagdes histéricas do Partido Comunista, até partidos conservadores
associados aos “grotdes” mais atrasados, passando pelo “nuacleo duro” parlamen-
tar do PT e do PMDB. E, em termos de grupos sociais € econdmicos, o leque de
apoios ia desde os sindicalistas da CUT, até segmentos expressivos do mercado
financeiro, satisfeitos com a politica monetdria do Banco Central, a expansdo do
crédito e o lucro dos bancos.

Ao mesmo tempo, o Brasil de 2010 continuava sem ter resolvido velhos pro-
blemas, que o exercicio de uma lideranga politica mais ativa poderia ter ajudado
a enfrentar melhor. A taxa de investimento em 2010 foi similar 4 do comeco do
Plano Real, a poupanga doméstica era muito baixa e, principalmente, em termos
de perspectiva de longo prazo, protelou-se por mais 8 anos o enfrentamento, no
ambito do INSS, do desafio demogrifico representado pelo fato de que a popula-
¢do de 60 anos ou mais, que em 2000 correspondia a apenas 13% da populagdo de
15 a 59 anos, alcancaria, pelas projecdes demogrificas do IBGE (conforme a revi-
sao de 2008), nada menos que 52% dela em 2050. E isso, sem que o Presidente
mais popular da Histéria do pais tenha aceito usar sequer uma infima parcela do
seu capital politico e da sua capacidade de comunicacdo para lidar com o que
talvez fosse o maior desafio do pais a longo prazo.?’
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O julgamento do Governo Lula por parte dos contemporaneos foi excepcio-
nalmente favordvel, haja vista as elevadas taxas de popularidade do Presidente,
mesmo no final do seu mandato. J4 o julgamento da Histéria dependerd em parte
de como forem encaminhados esse e outros desafios nos anos posteriores ao seu
Governo. Se o pais nio se preparar adequadamente para o que vird depois do
“boom” do pré-sal e para o fim do bénus demografico associado ao crescimento da
populacdo ativa ainda a um bom ritmo, talvez os historiadores venham a concluir
daqui a algumas décadas que o Brasil terd perdido uma oportunidade rara de se
preparar melhor para o futuro, em um contexto externo extremamente favoravel
e sem aproveitar as possibilidades de influenciar a agenda nacional por parte de
um Presidente com um poder de convencimento especial.*

Conclusoes

No seu magnifico livio Radzes do Brasil, publicado originalmente em 1936,
Sérgio Buarque de Holanda refere-se ao conflito entre os tipos do “aventureiro”
¢ do “trabalhador”, que ele associa a distingio entre os povos “cagadores” e “la-
vradores”, respectivamente. Segundo ele, o primeiro tipo de sociedade, onde os
“cagadores” sdo majoritdrios, almeja alcangar o ponto de chegada, “dispensando
os processos intermedidrios”, enquanto que as sociedades compostas por “lavra-
dores” baseiam-se, em palavras que ficaram famosas, no “esforco lento, pouco
compensador e persistente, sem perspectivas de rapido proveito material”.

O Brasil é um pafs onde, politicamente, as “coalizdes reformistas” t&ém difi-
culdades de se estabelecer, justamente pelo divércio que existe entre 0s custos
politicos que certas reformas exigem — das quais a previdenciaria € a mais evi-
dente — € a recompensa que, muitas vezes, chega apenas anos depois.*! Dai
porque Cimara Cascudo pronunciou certa vez hd muitas décadas a sentenga que
tdo bem identifica certa caracteristica brasileira a protelar a tarefa de encarar os
problemas de frente: “o Brasil nio tem problemas, mas apenas solucdes adiadas”.

Em linhas gerais, no comego da década de 2000, o Brasil se encontrava em
circunstincias algo similares ds que paises como Espanha ou Portugal tinham
vivido em meados dos anos de 1980, quando comegava a se enfrentar os custos
da integragdo a entdo Comunidade Econdmica Europeia, sem que as vantagens
disso ainda fossem claras. A partir do inicio dos anos de 1990, o Brasil passou por
mudancas importantes na sua economia: o grau de abertura comercial e financei-
a aumentou; as empresas se tornaram mais competitivas; houve um amplo pro-
cesso de privatizacio; o combate 2 inflagdo se converteu em prioridade a partir
de 1994; ¢ foram adotadas medidas severas de ajuste fiscal. No conjunto, tais
passos constituem etapas do processo de transformacido de uma economia, rumo

.
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a uma situacio de maior competi¢do com o exterior e envolvem o objetivo de ter
indicadores fiscais sélidos, inflagdo baixa e regras de politica econémica relativa-
mente estdveis. Pode-se dizer que, na América Latina, o Chile é o caso bem-
sucedido por exceléncia dessa trajetéria, tendo comegado o percurso antes do
Brasil, com bastante éxito.

De certa forma, a concessdo do grau de investimento (“investment grade”) ao
Brasil na segunda metade da década de 2000 representou, perante a comunida-
de financeira internacional, a coroagdo desse processo de modernizagéo, inicia-
do com a abertura de Collor, continuado com o Plano Real e as reformas de
FHC ¢ mantido por Lula.** O raciocinio implicito nessa estratégia era que,
uma vez obtido tal grau, o Brasil passaria a estar associado a um risco muito
menor que no passado, com impacto favordvel sobre a taxa de juros real domés-
tica. Com o tempo, o esfor¢o de ajuste e modernizacio da economia acabaria
sendo recompensado.

Ao término do segundo Governo Lula, em 2010, essa histéria tinha sido es-
crita, mas apenas pela metade. Os oito anos do seu Governo de fato se caracteri-
zaram pela estabilidade macroeconémica e a estratégia brasileira foi premiada
com o grau de investimento das agéncias de razing. Contudo, por uma certa iro-
nia do destino — e ainda que com a qualificagdo de que, tendo se tornado credor
liquido em termos financeiros, o impacto disso era muito diferente que 10 ou 15
anos antes — o Brasil no final da década de 2010 estava novamente as voltas com
expressivos — e crescentes — déficits externos em conta-corrente, além de
conservar uma taxa de juros real elevada em termos internacionais. As explica-
¢bes para tais fenémenos podem ser encontradas em diagnésticos feitos muito
tempo antes, que vdo desde questdes associadas a taxa de cAmbio e 4 procura de
poupanga externa, como repetidamente tem criticado Bresser-Pereira — para
citar apenas um autor — até a auséncia de reformas estruturais mais profundas,
conforme enfatizado, por exemplo, em livro de Armando Castelar Pinheiro e Fa-
bio Giambiagi publicado em meados da década.*® O maior aprofundamento des-
sas questdes, entretanto, vai além dos limites deste capitulo.

A guisa de sintese, o que se pode dizer sobre os anos 2003-2010 é que foram
marcados pela consolidagio do processo de estabilizagio e por avangos sociais im-
portantes. Por outro lado, o Brasil em 2010 ainda continuava, mais de 15 anos
depois do Plano Real, com alguns problemas similares aos de 1995, quais sejam:
uma taxa de investimento insuficiente, uma poupanca doméstica baixa € uma
competitividade deficiente da sua economia, fatores que estavam novamente por
trds do ressurgimento do problema dos déficits elevados em conta-corrente. Em-
bora o pafs tivesse avangado muito naqueles anos, em 2011, no pds-Lula, ele teria
que se defrontar com alguns desafios similares aos que existiam 16 anos antes!
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RECOMENDAGOES DE LEITURA

O fato de o Governo Lula ser recente faz com que seja pequeno o nimero de
referéncias sobre ele, comparativamente a outros periodos. Mesmo assim, reco-
menda-se a leitura de Bresser-Pereira®* — este escrito antes de 2003 — ¢ do
documento do Ministério da Fazenda,® por refletirem duas visdes nitidamente
diferentes do debate existente sobre politica econdmica e desenvolvimento no
Brasil nos primeiros anos da década de 2000. O entéo Senador Aloisio Mercadante
faz uma defesa do Governo no seu livro sobre a gestdo Lula.** No artigo de
Giambiagi sobre quase duas décadas de politica fiscal no pais, hd uma grande
variedade de dados de receita e despesa do Governo Central, com foco algo mais
detalhado nos nGmeros referentes a década de 2000.%

NoTas

1. Para duas avaliagbes divergentes acerca das perspectivas da economia brasileira a partir de 2003, ver
Williamson (2002) e Goldstein (2003).

2. Transcricdo do debate, divulgada no dia seguinte através dainternet.

3.Ver Partido dos Trabalhadores (2001).

4. Ver Instituto Cidadania (2001).

5. Ver Partido dos Trabalhadores (2002a).

6. Ver Partido dos Trabalhadores (2002b).

7. Ver Partido dos Trabalhadores (2002c).

8. Ver Ministério da Fazenda (2003). Do ponto de vista do processo de evolugio e amadurecimento das
ideias, esse documento & um desdobramento do trabalho preparado por Lisboa (2002) € cujas origens,
por sua vez, se situam no estudo organizado por Uraniez /. (2001), desenvolvido no ambito do Instituto
de Estudos de Trabalho e Sociedade (IETS). O grupo de autores do trabalho original do IETS era
eclético em termos partiddrios, mas tinha uma clara afinidade com algumas ideias ¢ propostas de
politicas pablicas desenvolvidas ao longo dos anos no Instituto de Politica Econdmica Aplicada — Ipea,
6rgdo vinculado ao Ministério do Planejamento. Essa agenda vinha sendo em parte implementada na
gestio de FHC, em particular no segundo mandato. A partir das discussdes no dmbito do IETS, alguns
dos responséveis pelo documento original citado, organizado por Urani e outros, somados a diferentes
pesquisadores, sob a coordenagio de Marcos Lisboa, entao economista da Fundagio Getulio Vargas ¢
depois nomeado Secretdrio de Politica Econdmica do governo Lula, elaboraram a chamada “Agenda
Perdida”, propondo uma agenda de politicas microeconémicas que, segundo os autores, teria ficado
“esquecida” no debate eleitoral de 2002.

9. Valor Econémico, 30 out. 2002, p. All.

10. Em 2007, o IBGE divulgou uma séric das Contas Nacionais recalculando o PIB desde 1995. Adicional-
mente, houve depois mudancas nos conceitos da divida pablica e do déficit publico apurados pelo Banco
Central, com revisio da séric desde o comego da década de 2000. Embora as tabelas do livro incorporem
os nmeros da nova série, o superavit primirio citado nesta segao como proporgdo do PIB refere-se aos
nameros existentes na época, com as informagoes fiscais e os valores nominais do PIB com os quais se
trabalhava na ocasido. Q esclarecimento é importante, uma vez que tais percentuais nao sao compara-
veis com os dados expostos nas tabelas. O importante ¢ registrar, primeiro, que a meta de superdvit
primdrio foi aumentada em 2003; ¢, segundo, que o Governo Lula cumpriu sucessivamente todas as
metas primdrias durante vdrios anos, o que s6 deixaria de ocorrer em 2009, no contexto do relaxamento
da politica fiscal e da frustragdo de receita que acompanharam a severa crise internacional daquele ano.

11. Ainflagdo mensal média, medida pelo IPCA, que tinha sido de 0,6% a0 més nos primeiros nove meses
de 2002, tinha alcangado 2,1% a0 més no Gltimo trimestre de 200Z ¢ foi de 2,3% em janeiro de 2003,
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niio obstante as pressdes sazonais de outubro/janeiro nio serem particularmente fortes, em geral. Em
outras palavras, o quadro inflaciondrio era critico no inicio de 2003.

Havia também em curso, praticamente desde a crise asidtica de 1997, uma séria crise que atingiu em
cadeia diversas economias emergentes e gerou forte escassez de recursos externos para todos esses
paises. O ano de 2002, em particular, foi marcado pela crise argentina, com claro efeito de contdgio
sobre o Brasil. Além da desconfianga em relagio a um eventual governo do PT, portanto, o ambiente
externo encontrava-se deteriorado hé alguns anos pela sucessdo de crises financeiras em mercados
emergentes.

Para uma andlise das caracteristicas do sistema previdencidrio até entdo, ver o Capitulo 10 de Giambiagi
e Além (1999).

A taxa de juros real do Brasil cedeu ao longo dos anos. Porém, como ela continuou sendo alta ¢ os juros
internacionais cairam muito no periodo, o diferencial de juros em favor do Brasil se manteve como um
poderoso fator de estimulo para o ingresso de capitais no pais.

Os superdvits primérios divulgados na época eram da ordem de 1 ponto percentual do PIB maiores que
os expostos na Tabela 8.1, seja porque o PIB nominal de referéncia era menor — antes da reviséo da
série histérica do IBGE — scja porque o superdvit da Petrobras — posteriormente excluida da estatis-
tica fiscal, inclusive nas séries retrospectivas — era substancial.

Como o crescimento do PIB também sofreu uma aceleragdo, a despesa feita especificamente com
pessoal, medida como proporgio do PIB, em 2008 cra ainda similar 2 de 2004. Em 2009, porém, com
a estagnagio da economia naquele ano, a relagdo entre a despesa com pessoal ¢ o PIB aumentou muito.
No caso da despesa total, depois de 2003 houve uma tendéncia de aumento, em geral, ao longo dos anos.
A isso veio se somar, especificamente em 2009 e 2010, o uso relativamente extenso de mecanismos
diversos préprios da chamada “contabilidade creativa”, com a adogio de criterios pouco usuais de
contabilizagdo de fontes de receita. O destaque nesse sentido coube  capitalizagdo da Petrobras em
2010, que engordou o superdvit primdrio em quase 1% do PIB naqucle ano, como aparece na rubrica de
“ajuste metodoldgico” da Tabela 8.1.

O percentual de trabalhadores com carteira assinada, em relagdo ao total de trabalhadores ocupados —
neste total, incluindo aqueles empregados no governo, que nio possuem carteira de trabalho — passou
de 44% em 2003, para 51% em 2010.

A partir da segunda metade da década de 2000, passou a haver um intenso debate no Brasil acerca dos
riscos do pafs sofrer a chamada “doenga holandesa” (“Duzch desease”™). O termo se refere ao fendmeno
antigamente vivenciado pela Holanda em fungéo do “boom” da exploragdo dos seus recursos natu rais,
gerando apreciagio da sua moeda e causando problemas de competitividade paraa inddstria.

E legitimo argumentar que, apés vérios anos do ajuste iniciado em 1999, era natural que, numa fase de
descompressio das tensdes sociais acumuladas até 2003-2004, houvesse um certo relaxamento
macroecondmico e a relagio Consumo/PIB aumentasse. O que queremos destacar aqui € que, em uma
situagdo na qual tanto o consumo como o investimento aumentam como proporgio do PIB, o saldo em
transagbes reais com o exterior tenderia, ceferis paribus, a perder peso relativo. Os efeitos disso sobre a
dinimica do Balango de Pagamentos, entretanto, puderam ser atenuados, durante vérios anos, devido &
melhora dos termos de troca.

Ver Castro (2008).

Antes da crise de 2008, havia nada menos que 72 cidades na China construindo sistemas de metrd,
fortemente demandantes de insumos minerais e metalicos.

Como colocou certa vez em um debate um especialista em temas de comércio, “jd pensaram no que vai
acontecer com as exportagoes brasileiras de frango quando a geladeira chegar nas dreas rurais mais
distantes da India?”. Ressalte-se que o caso do Brasil revelou-se completamente diferente, por exemplo,
em relagio ao do México, pais cuja agropecudria ¢ fraca; com poucos recursos naturais exceto o petréleo;
para quem a China tornou-se um poderoso concorrente das suas tradicionais “maquiladoras”; e, tradi-
cionalmente, dependente de uma economia, como a dos EUA, que enfrentou uma crise profunda nos
Gltimos anos da primeira década do século.

Supunha-se que esta, a longo prazo, no limite, poderia comprometer dramaticamente — na ausénciade
uma mudanca do padrio de desenvolvimento — os padrdes de vida na Terra, gerando uma grande
demanda pela exploragdo de fontes alternativas de energia.
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A exemplo de alguns paises no Oriente Médio ¢ na Africa ou do delicado caso da Venezuela sob a
lideranca de Hugo Chévez.

O desafio para o pafs passou nesse caso a ser ndo s6 ter eventos que fossem bem-sucedidos, mas também
conseguir que eles deixassem um legado de realizagoes para a populagiio — e ndo apenas dividas € obras
superfaturadas. Se o Brasil seria capaz disso ou ndo, & algo que s6 se poderia saber depois da realizagio
da Copa do Mundo e das Olimpfadas.

Uma avaliagdo equilibrada ¢ equidistante dos governos FHC e Lula foi dada, no fim da gestdo deste
tltimo, pelo historiador José Murilo de Carvalho, em entrevista ao jornal Jalor Econémico de 20 de agosto
de 2010. Segundo ele, “houve redugio da pobreza ¢ da miséria desde o Plano Real, com grande
aceleragdo a partir de 2003. Programas de inclusio social iniciados no governo anterior, como o Bolsa
Escola, foram grandemente ampliados no Bolsa Familia e pelos aumentos no saldrio-minimo... Lula se
beneficiou de uma heranga bendita dos dois governos anteriores, de Itamar ¢ Fernando Henrique,
sobretudo no que se refere ao Plano Real. O controle da inflagdo, o saneamento financeiro, garantidos
no governo Lula pela agio do Banco Central, € 0 enxugamento das gorduras do Estado formaram um dos
alicerces em que se sustenta o bom momento de que goza a economia do pafs. Se Lula expandiu muito
o lado social, no quesito republicanismo o governo Cardoso teve melhor desempenho, apesar de alguns
tropegos, como na campanha para a reeleig¢do. Uma diferenga importante foi o cendrio internacional.
Cardoso foi atropelado por uma crise externa que prejudicou o seu segundo mandato, quando poderia
colher os frutos do saneamento realizado no primeiro. Lula, na maior parte do tempo, voou em céu de
brigadeiro. Mas, de modo geral, vejo os dois governos, ¢ o de Itamar, como voltas de um circulo virtuoso
que, se levado adiante, corre o risco de consolidar nossa democracia politica e nos aproximar de uma
democracia social” (pdginas 6 ¢ 7 do caderno “Eu&Fim de Semana” do jornal).

Ao mesmo tempo, porém, um minimo de rigor no tratamento dos dados obriga a qualificar melhor certas
anilises contempordneas e segundo as quais os anos 2003-2010 corresponderam ao melhor Governo da
Histéria do pais. O fato de que a taxa de crescimento médio do PIB nos oito anos citados tenha sido de
4,0% a.a., uma boa taxa, mas nada espctacular; ¢ de que o indice de Gini das pessoas ocupadas, embora
declinante, ainda cra de 0,52 em 2009, sendo que entre 1993 € 2002 ja tinha caido de 0,60 para 0,56,
indica quio cficiente foi a propaganda politica oficial no periodo, mais do que a natureza supostamente
excepcional dos avangos alcangados, embora estes tenham sido inequivocos.

Por exemplo, aceitando alguma erosido da sua popularidade para tentar convencer a populacio de que
algo precisava ser feito com as regras de concessdo de beneficios — em um pafs onde as mulheres, em
média, nas cidades, continuaram se aposentando por tempo de contribuicio pelo INSS aos 51 anos de
idade.

Uma boa explicagio para o sucesso de Lula foi dada ao autor deste capitulo em 2007, em conversa
pessoal, por um jornalista que conhecia muito bem hd mais de 20 anos o entio Presidente. Suas palavias,
resumidamente, foram as seguintes: “Lula tem a popularidade que tem porque tem uma sensibilidade
rara para perceber o que a média das pessoas quer. Repare que ele surge na politica brasileira nas
assembleias de Sdo Bernardo, mas ele nio cresceu ai defendendo as suas préprias teses. O que ocorria no
lugaronde as assembleias eram realizadas? O palanque estava no meio do estadio e Lula se dirigiaa ele
partindo das laterais do campo, que estava apinhado de gente. Na medida em que ia avangando,
aproveitava para sentir a temperatura do ambiente. Quando o clima dominante era de revolta pela
proposta dos empresdrios, no palanque era durfssimo contra o patronato. J4 quando sentia que a maioria
das pessoas estava satisfeita com o que tinha sido alcangado, ressaltava as conquistas e investia contra
0s grupos mais radicais que sempre querem mais do que o que é obtido nesse tipo de negociacgoes. Ou
seja, Lula defendia como sendo opinido dele como lider sindical o que j4 sabia de antemio que a maioria
queria. Ele ndo influenciava a opinido majoritdria, mas era o contrdrio: era guiado por ela. Lula pregava
aquilo que a massa queria ouvir. E, no exercicio da Presidéncia, faz a mesma coisa. Com resultados
politicos, tanto em 1979 como agora, muito favordveis a ele”.

Certavez, o lider do Governo na Gimara dos Deputados, assistindo a uma apresentagao de um assessor
do Ministro de Planejamento acerca das preocupagdes que o Executivo tinha a respeito das tendéncias
demogrificas futuras e seu impacto sobre as contas da previdéncia social, perguntou, no final da
exposigio: “Ok, entendi, mas quero saber o seguinte: isso estoura neste Governo ou nio?”. E o drama
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politico & que a consequéncia de adiar reformas importantes, sabe-se, dificilmente aparece imediata-
mente, mas corm o passar dos anos. A histéria foi contada ao autor deste capitulo p.elo proprio assessor em
questio. O detalhe relevante é que o Ministro de Planejamento na época atendia pelo nome de Delfim
Netto € o didlogo ocorreu em ... 1982! . - ) N

O “grau de investimento” é uma das categorias de “risco soberano” (ou seja, atrlbutdg ao”pals)' utilizadas
por agéncias privadas de classificagdo de risco. Embora a escala completa de “7'ﬂ[ﬂfg5 varie entre a?
diversas agéncias, em todas elas a obtengio de “grau de investimento” denota um pais cuja CC(ino.mla,?
considerada relativamente equilibrada e que respeita os chamados “fundamentos macroecondmicos™,
sugerindo um baixo grau de exposi¢do ao risco para os investidores que aplicanll seus recursos nessa
economia. Além disso, a regulagio financeira de diversos paises impde limites ao investimento d’? suas
instituigdes financeiras em ativos estrangeiros de paises nio classificados como “investment grade” .

Ver Bresser-Pereira (2002) ¢ Pinheiro e Giambiagi (2006), respectivamente.

Ver Bresser-Pereira (2002).

Ver Ministério da Fazenda (2003).

Ver Mercadante (2006).

Ver Giambiagi (2008).




