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Resumo: Este artigo traz uma interpretagdo da historia economica brasileira recente com énfase na descri¢do na avaliagdo
critica da agenda neoliberal radical implementada a partir de 2016. Argumenta-se que essa agenda foi uma resposta a
agenda econdmica dos governos Lula e do primeiro governo Dilma, que acirrou o conflito distributivo e atende a
determinadas demandas da elite econdmicas brasileiras que vem desde a promulgacdo da constitui¢ao brasileira de 1988.
Em 2015, no segundo mandato de Dilma, ocorre a primeira resposta a agenda distributiva com a virada na politica
econdmica para austeridade que arbitra o conflito de classes em favor dos capitalistas. O tratamento de choque mergulha
a economia brasileira em uma crise com enorme impacto sobre o poder de barganha dos trabalhadores. Essa mesma crise
também cria as condigdes para o golpe politico de 2016 e marca a passagem para uma agenda de reformas neoliberais.
Assim em um momento de crise econdmica ¢ instabilidade politica, se impds uma agenda neoliberal cujo objetivo ¢
revisar o contrato social da Constituicdo de 1988 e transformar rapidamente os principios e a natureza da atuagdo do
Estado brasileiro. O artigo sustenta que o governo Bolsonaro ¢ uma continuagdo do governo Temer e da agenda
econdmica do golpe de 2016. Esses governos lograram entregar uma série de reformas econémicas mas, apesar das
promessas, a experiéncia neoliberal brasileira fracassou em entregar dinamismo econdmico.
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Brazil under neoliberal shock (2015-2022)

Abstract: This paper provides an interpretation of the recent Brazilian economic history with an emphasis on the
description and critical evaluation of the radical neoliberal agenda implemented from 2016 onwards. It argues that this
agenda was a response to the economics of the Lula governments and the first Dilma government, which intensified the
distributive conflicts. In Dilma's second term, occurs the first response to the distributive agenda with the turn in economic
policy towards austerity that arbitrates the class conflict in favor of the capitalists. The shock treatment plunges the
Brazilian economy into a crisis with a huge impact on workers' bargaining power. This same crisis creates the conditions
for the 2016 political coup marking the transition to a neoliberal reform agenda. Thus, at a time of economic crisis and
political instability, a neoliberal agenda was imposed seeking to modify the social contract of the 1988 Constitution and
sorely transform the principles and nature of the Brazilian State's actions. The paper also argues that, with regard to the
economic agenda, Bolsonaro is a continuation of the Temer government and an unfolding of the 2016 coup’s economic
agenda. These governments managed to deliver a series of economic reforms but, despite the promises, the Brazilian
neoliberal experience failed to deliver economic dynamism.
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1) Introdugao

A histdria recente da economia brasileira ¢ incrivelmente rica. Nos primeiros governos Lula,
assistimos um periodo de crescimento com distribuicdo de renda, com contradi¢des e limites
importantes, que teve continuidade no primeiro governo Dilma, embora este tenha enfrentado uma
desaceleracdo importante. Em seguida, houve uma guinada na politica econdmica, uma crise sem
precedentes e a deposi¢do de Dilma, que deu lugar a um periodo de profundas reformas neoliberais

dos governos Temer e Bolsonaro e outra crise decorrente da pandemia.

Este artigo analisa parte dessa histdria a partir da tese central de que histdria brasileira ¢ marcada pela
disputa entre duas agendas econdmicas antagonicas, a distributiva e a neoliberal. A primeira se apoia
na Constituicdo para fazer uso do gasto publico e do Estado como indutor de um crescimento que
resulta da distribui¢@o de renda e da for¢a do mercado interno. J& a segunda agenda propde reformar
a Constituicdo para reduzir gastos publicos e o protagonismo estatal, e assim buscar estimular o
crescimento com base na melhoria das condi¢des de oferta. O limitado avanco da agenda distributiva
nos governos Lula e Dilma gerou conflitos e tensdes de classe. A partir dai a agenda neoliberal entra

em cena como uma solugdo conservadora para esses conflitos.

Em 2014, o debate econdmico brasileiro destacava o mercado de trabalho superaquecido e o
crescimento dos salarios acima da produtividade. Alguns economistas defendiam a necessidade de
gerar desemprego na economia como variavel de ajuste. Havia uma ideia de que o desemprego seria
bom para “equilibrar” a economia e que a reducao da inflagdo de precos e saldrios era necessaria para

0 aumento do investimento € do crescimento.

A crise econdmica brasileira nos anos de 2015 e 2016 foi uma das maiores da nossa histéria. A
defini¢do sobre seu diagndstico ¢ determinante para pensar o futuro do Brasil e a disputa entre as
agendas econOmicas. A interpretacdo conservadora, dominante no debate ptblico, trata a crise como
um resultado dos excessos ocorridos no segundo governo Lula e no primeiro de Dilma, e tem como

corolario a negacao de uma agenda distributiva.

Contudo, o fator decisivo para essa crise ndo foi a gestdo econdomica nos governos Lula e Dilma 1,
mas um choque recessivo na economia brasileira, caracterizado por um ajuste fiscal, uma contragao
monetaria, um choque de precos administrados e uma forte desvaloriza¢do cambial, como discutido
em Rossi e Mello (2017). Ou seja, diante da desaceleragdo econdmica, das pressdes politicas e da
eleicdo apertada, o governo optou pela terapia de choque, ou seja, uma guinada ortodoxa na politica
econdmica que transformou a desaceleracdo em curso em uma das maiores crises econdmicas da

historia e interrompeu o modelo de crescimento que caracterizou os governos do PT.



Nesse contexto, uma virada na politica econdmica pode ser entendida no contexto do conflito de
classes, em que o governo arbitrou em favor da classe capitalista. E, de fato, a crise tem enorme
impacto sobre o poder de barganha dos trabalhadores: entre 2011 e 2014, 90% dos ajustes salariais
estiveram acima da inflagdo medida pelo INPC, segundo o Dieese, ja em 2015, 50%; e, em 2016,

apenas 18% (DIEESE, 2017).

Portanto, o choque recessivo foi uma primeira resposta a agenda distributiva diante do acirramento
do conflito de classes. Do ponto de vista politico, foi um erro que criou as condi¢des econdmicas para
o golpe de 2016, ao fragilizar a presidente Dilma!. Essa é a antessala da agenda de reformas

neoliberais e marca a passagem de bastao da agenda distributiva para agenda de 2016.

Para além desta introdug¢@o, o artigo contém mais duas se¢des. A primeira trata do governo Temer e
discute-se a “Ponte para o Futuro”, documento que serviu como plataforma da campanha peculiar de
Temer para ocupar a presidéncia. O desempenho econdmico do seu governo, o teto de gastos e a
reforma trabalhista também sao detalhados. O governo Bolsonaro ¢ original em varios aspectos, mas,
na perspectiva econdmica, se apresenta como continuidade da Agenda de 2016. A segunda mostra
como Bolsonaro entregou pontos estratégicos dessa agenda como a reforma da previdéncia, a
desregulamentagdo financeira e cambial, a autonomia do Banco Central, privatizagdes € o desmonte
da Petrobrés. Além disso, detalha as medidas econdmicas de combate a pandemia e os furos no teto
de gastos. Por fim, as consideracdes finais fazem uma avaliacdo da experiéncia neoliberal recente no

Brasil.

! Ao final de 2015 esse erro ja era evidente € a mudanga no comando do ministério da Fazenda, com a saida de Joaquim
Levy e a entrada de Nelson Barbosa, buscava corrigi-lo. Mas ja era tarde e a crise politica ja tomava grandes propor¢des.
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2) A agenda de 2016 e as reformas de Temer

O ajuste de 2015 ndo satisfazia por completo os interesses econdémicos do neoliberalismo brasileiro.
Nao bastava reduzir gastos sociais, eram necessarias reformas para rever a obrigatoriedade desses
gastos e modificar seus pisos constitucionais. Nao foi suficiente frear a economia e gerar desemprego,
era necessaria uma reforma trabalhista para enfraquecer sindicatos e reduzir o poder de barganha dos
trabalhadores. Nao bastou recuar no uso das estatais e dos bancos publicos como instrumentos de
desenvolvimento, era necessario avangar nas privatizacdes. Em suma, havia uma agenda economica
que Dilma e o PT ndo estavam dispostos a fazer. O sentido econdmico do golpe de 2016 era

justamente a mudanga de agenda.

Esse projeto propunha uma “reconstitui¢do” do Estado brasileiro e tratava de mudancas estruturais.
Para esse, o ajuste de curto prazo promovido por Dilma em 2015 nao foi suficiente. Era preciso ir
além — de acordo com essa nova agenda econdmica, a Constitui¢do de 1988 e sua generosidade social
era o problema a ser enfrentado. Pessoa e Filho (2017), por exemplo, advogam por reformas da
Constitui¢do, pois segundo eles trata-se de “um contrato social que prioriza a queda da desigualdade

em vez do crescimento economico” (Pessoa e Filho: 2017, 30).

Como lembra Fagnani (2018), a origem dessa critica remete ao debate do Processo Constituinte.
Roberto Campos, economista liberal e colaborador da ditadura, descreveu a Carta de 1988 como “ao
mesmo tempo um hino a preguica e uma colecio de anedotas”, um “misto de regulamento trabalhista

e dicionario de utopias” e um “canto do cisne do nosso nacional-populismo” (Campos, 1994).

Ao longo dos governos do PT, essa critica foi frequente e aparece no debate sob argumentos que
afirmam que “o Estado ndo cabe no PIB” e ou “a Constitui¢do ndo cabe no orcamento”. Afirmagdes
incoerentes, antidemocraticas e que buscam impor outro projeto de pais. Afinal, o tamanho do Estado
ndo ¢ problema técnico, mas politico. A parcela do Estado que cabe no PIB ¢ uma decisdo da
sociedade sobre os servigos publicos que se pretende financiar coletivamente e as transferéncias

publicas pactuadas.

A Ponte para o Futuro (PMDB, 2015), lancado pela Fundacao Ulysses Guimaraes, foi o documento
que consolidou esses anseios conservadores que nunca conviveram bem com a Constitui¢do de 1988.
Segundo o texto, “a parte mais importante dos desequilibrios é de natureza estrutural e esta
relacionada a forma como funciona o Estado brasileiro (...) para enfrenta-lo teremos que mudar leis
e até mesmo normas constitucionais” (PMDB, 2015: 5). No alvo das mudangas, estdo os gastos
obrigatorios, a rigidez or¢amentaria, a previdéncia social, as indexa¢des no or¢gamento, como a do

salario-minimo, e as vincula¢des constitucionais, como as de saude e educacao.



E, de fato, a rigidez or¢amentaria conferem o que Orair e Gobetti (2015) apontam como uma inércia
na evolucdo do gasto associada principalmente aos beneficios sociais (previdenciarios e
assistenciais), mas também ao custeio que envolve desde a manuten¢do da maquina administrativa
até o financiamento dos servigos de satde e educacdo. Essa rigidez ¢ anterior aos governos do PT e
também marca o crescimento do gasto publico do governo federal nos tempos de FHC. Além disso,
essa € consequéncia do projeto de pais proposto na Constituicdo, que almeja a constru¢ao de um

Estado de Bem-Estar Social, e necessaria para proteger o gasto social.?

Vale lembrar que, desde o governo FHC, a rigidez or¢amentaria foi alvo das rodadas de
Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). O economista liberal Raul Velloso, por exemplo,
afirmou em 2005 que a estratégia de elevar superdvit primario de forma “envergonhada” era
insuficiente e que “a Uinica saida seria cortar as despesas constitucionalmente obrigatorias -em bom

portugués, Previdéncia, satide, educacao e assisténcia social” (Velloso, 2005).

O documento da Ponte para o Futuro resgata esses diagnosticos e traz ainda uma obsessdao com a
questdo fiscal, argumentos rasos e falsos e um terrorismo fiscal que visava criar um clima de medo
para que aceite a agenda como Unica alternativa. De acordo com o texto, caso as reformas propostas
ndo se realizem, “a crise fiscal voltard sempre, e cada vez mais intratavel, até chegarmos finalmente

a uma espécie de colapso” (PMDB, 2015: 6).

A Ponte para o Futuro ¢ o pilar da Agenda de 2016 que ainda traz outros temas nao contemplados no
documento. No ano de 2016, o debate publico enfatizava a possibilidade de reviver um momento
neoliberal na economia brasileira, como foi a década de 1990. Com o PT fora do poder e Temer no
comando com sua equipe apelidada de dream team da economia, as reformas neoliberais estavam ao
alcance. Foram revisitados os debates sobre as privatizacdes, a abertura comercial e financeira, a
autonomia do Banco Central e outros debates e reformas interrompidas nos governos do PT. Ademais,
a Agenda de 2016, além de dar sentido econdmico ao golpe, transpassa o governo Temer e caracteriza
gestdo econdmica do governo Bolsonaro. Como veremos, a agenda do Paulo Guedes dos trés Ds

(desvincular, desindexar e desobrigar) ja estava contemplada na Ponte para o Futuro.

A crise econdmica e politica em que se encontrava o Brasil em 2016 abriu espaco para o que Naomi
Klein (2008) chamou de “doutrina do choque”, uma filosofia de poder que sustenta que a melhor
oportunidade para impor as ideias neoliberais radicais ¢ no periodo subsequente ao de um grande
choque social. E exatamente o que aconteceu no Brasil: em um momento de crise econdmica e

instabilidade politica, se imp0s uma agenda neoliberal cujo objetivo ¢ revisar o contrato social da

2 Os gastos obrigatorios, vinculagdes e pisos constitucionais sdo mecanismos para garantir direitos e financiamento de
areas prioritariamente elegidas na Constituigdo. Esses protegem o orgamento da agéo de grupos de interesses com forga
no congresso e restringem a atuagao do executivo e legislativo no processo or¢amentario.



Constituicdo de 1988 e transformar rapidamente os principios e a natureza da atuacdo do Estado

brasileiro.

2.1 Um teto condiciona o pacto social

A primeira grande reforma ¢ a do regime fiscal que instituiu um teto para as despesas primarias do
governo federal com duragdo prevista de vinte anos e possibilidade de revisdo em dez anos. Nessa
regra, aprovada pela Emenda Constitucional n. 95 (EC95), os gastos federais — com excegdo do
pagamento de juros sobre a divida publica e alguns outros gastos — ficam limitados pelo montante do
gasto no ano anterior, reajustados pela inflagdo acumulada, medida pelo indice Nacional de Pregos
ao Consumidor Amplo (IPCA). A aritmética da EC95 ¢ muito simples: de acordo com a regra, os
gastos primarios federais variam zero em termos reais, enquanto o PIB e a populagdo crescem, logo,
este gasto cai em relacdo ao PIB e em relagdo a populagdo (Rossi, Dweck e Oliveira, 2018). Trata-
se, portanto, de uma reforma que impde uma redugdo do tamanho do Estado e do seu papel na

economia.

Além do efeito sobre o tamanho do gasto, ha também um problema de composi¢do, ou “efeito
achatamento”, que comprime as despesas publicas em diversas areas. Isso porque alguns gastos, como
os de previdéncia social, crescem de forma vegetativa por conta do aumento da populagdo idosa.
Dessa forma, outros gastos terdo que encolher para caber no teto, se um gasto cresce, outro deve se
reduzir. Nenhum pais do mundo estabeleceu uma regra para gasto publico tdo rigida por meio de uma
emenda na constituicdo. E a verdade ¢ que ndo precisava mudar a Constituicdo para instituir uma
regra de gastos. Regras para a politica macroecondmica geralmente ndo estdo na Constituicdo. No
Brasil as regras do regime de metas de inflagdo, de superdvit primério nunca estiveram na
Constituicdo e mesmo no Plano Real, ndo havia nada na Constitui¢do para estabelecer uma ancora

cambial.?

A tnica medida relevante da EC95 em matéria constitucional era a desvinculagdo das receitas
destinadas a satide e a educag@o. Isto €, 0 novo regime fiscal ndo precisava de emenda constitucional,
o que precisava de mudanga constitucional era a desvinculagdo de receitas para satde e educagdo. A
regra até entdo em vigor vinculava os gastos com satde e educag@o com as receitas publicas, quando

o pais crescia e arrecadava mais, havia mais dinheiro para satde e educagio.* Ja com a EC95, o gasto

3 A Unica exce¢do éa regra de ouro que limita a emissao de divida as despesas de capital.
4 A regra anterior ao teto considera que a Unido deve aplicar 18% da Receita Liquida de impostos para o caso da Educagio
(de acordo com o Artigo 212 da Constituicdo) e 15% da Receita Corrente Liquida para o caso da saude (Emenda

Constitucional 86 de 2015), antes disso, a regra de reajuste do minimo da satide era em fun¢do do PIB nominal do ano
anterior (Lei 141/2012).



minimo com satde e educagdo ficam congelados e, quando o pais cresce e arrecada mais, esses

recursos nao vao necessariamente para saude e educagao.

Nos vinte anos anteriores & EC95, o gasto do governo federal central passou de cerca de 14% para
20% do PIB, refletindo a regulamentacao dos direitos sociais pactuados na Constituicdo Federal. No
entanto, para os seus vinte anos de duracdo, de 2017 a 2036, a EC95 propunha retroceder tudo o que
0 pais avangou nos vinte anos anteriores em termos de consolidacdo dos direitos sociais. Na
estimativa de Dweck (2020), com o teto o gasto primario do governo federal retornaria para a casa
de 13,2% do PIB em 2036. Nesse novo pacto social, transfere-se responsabilidade para o mercado no
fornecimento de servigos sociais. Trata-se de um processo que transforma direitos sociais em

mercadorias.

Assim ¢ necessario destacar que o teto era um ponto de partida para uma agenda mais ampla que
buscava uma transformagao profunda do Estado brasileiro. O teto por si s era insustentavel, e seus
defensores sabiam disso, apesar de ndo admitirem nos debates que antecederam a aprovagdo da EC95.
A sua viabilidade demandava uma série de outras reformas; seria necessario reduzir € conter diversos
gastos publicos, tarefa impossivel diante da rigidez do or¢gamento, do gasto obrigatorio crescente com
gastos sociais e beneficios previdencidrios indexados ao salario-minimo, das vinculagdes
constitucionais e dos gastos com funcionalismo publico. Portanto, o teto ja apontava para as reformas
da previdéncia, administrativa e para a desindexacdo, desvinculagdo e desobrigacdo contempladas na
Ponte para o Futuro e no discurso de Paulo Guedes. Esse ponto ¢ fundamental para explicar as

reformas realizadas por Bolsonaro, assim como os furos ao teto em seu governo.

2.2 Reforma trabalhista e outros aspectos

Para além do teto de gastos, o governo Temer realiza alteragdes substanciais na legislacao trabalhista.
Em marg¢o de 2017, sancionou uma lei que permitiu a terceirizacdo para atividades-fim e, em julho
do mesmo ano, uma ampla reforma trabalhista. Dentre as principais mudancas, estava a prevaléncia
do negociado sobre o legislado, que possibilitava mudangas em pontos dos contratos de trabalho que
antes deviam respeitar a lei, como jornada de trabalho, participagdo nos lucros, banco de horas, troca

do dia do feriado, intervalo intrajornada, dentre outros.

Além disso, a reforma trazia o fim da contribuicdo sindical obrigatoria, a flexibilizacdo da jornada de
trabalho e das condi¢des de trabalho. Por exemplo, antes o trabalhador tinha direito ao intervalo de
uma hora para almogo e repouso. Ja com a reforma, esse intervalo pode ser negociado e alterado para
até trinta minutos. Outro ponto de destaque era a criacdo da modalidade de trabalho intermitente, na

qual o trabalhador ¢ pago por periodo trabalhado, recebendo pelas horas ou diéria.



Os defensores da reforma trabalhista usavam a crise econdmica como justificativa e prometiam a
criagdo de empregos a partir da suposta melhora no ambiente juridico institucional ao empreendedor
e da suposta modernizagao das relagdes de trabalho. No entanto, anos apods a reforma, o aumento de
emprego prometido ndo veio e seu impacto ocorre sobretudo na redug¢do dos processos trabalhistas e
no esvaziamento da justica do trabalho responsavel por defender os direitos dos trabalhadores.
Segundo Fontainha et. al. (2021), a partir da reforma hd uma queda no niimero de processos, nos

valores ¢ nas condenagoes.

No fim das contas, a reforma arbitrou o conflito distributivo em favor do capital e contra os
trabalhadores. Tratava-se de mais uma reagdo ao ocorrido durante a agenda distributiva de Lula e
Dilma, quando o poder de barganha dos trabalhadores, as greves e os aumentos salariais atingiram
seu auge. Assim, a reforma ampliou o poder dos empresarios nas relagdes trabalhistas, enfraquecendo
os sindicatos, as negociagdes coletivas, além de precarizar e deteriorar as condig¢des de trabalho
(Krein et. al, 2018). Além disso, desfinanciou a previdéncia social ao incentivar a demissdo de

trabalhadores formais e contratagdo de pessoas juridicas terceirizadas.’

A orientagdo neoliberal do governo Temer também aparece na sua relacdo com os bancos publicos e
as estatais. O BNDES reduziu drasticamente o volume de empréstimos, aumentou as taxas de juros e
criou um departamento de "desestatizacdo" para coordenar vendas de patrimonio publico, voltando a
atuar como na década de 1990. A mesma opg¢ao pelo “enxugamento” pode ser vista na nova gestao
da Petrobras, que iniciou um processo de desinvestimento — ou seja, venda de ativos —, que se
estendeu durante o governo Bolsonaro. Além disso, uma nova politica de precos da empresa fez o

preco da gasolina e do diesel nos postos de gasolina oscilarem junto com os pregos internacionais.

Portanto, a politica econdmica do governo Temer atuou em dois planos. No primeiro, desmontou a
capacidade do Estado de promover as politicas sociais e fragilizar a posi¢do dos trabalhadores. Nessa
direcdo, destacaram-se os impactos do novo regime fiscal e a reforma trabalhista. No segundo plano,
desmontou a capacidade do Estado de induzir o crescimento e de transformar a estrutura produtiva
por meio dos limites ao investimento publico e da privatizagdo da gestdo dos bancos publicos e da

Petrobras.

Contudo, a despeito da énfase na austeridade fiscal, o governo Temer ndo seguiu caminho semelhante
ao percorrido por Joaquim Levy e combinou uma expansdo dos gastos publicos para o curto prazo

com uma agenda de austeridade permanente e redugdo do tamanho do Estado. No ajuste de Temer,

3 A reforma atinge o financiamento da previdéncia especialmente por seu incentivo a pejotizagio. Um estudo meu com
colegas da Unicamp estimou que a pejotizagdo de 1% dos trabalhadores celetistas resulta em R$ 1,5 bilhGes de perdas
para a Previdéncia Social (em Reais de 2015) (Welle, Arantes, Mello e Rossi, 2018).



havia espago para o chamado “keynesianismo fisiologico” destinado a atender a demanda de

parlamentares a0 mesmo tempo que cortava recursos de areas sociais.

Em vez do grande contingenciamento de gastos de 2015, o governo Temer ampliou a meta de déficit
primario de 2016 para R$ 170,5 bilhdes, e assim permitiu mais gastos no contexto de queda de
arrecadagdo. Com isso, a receita do governo central caiu 5% em 2016, mas o gasto primario cresceu

1,6% em termos reais em relacdo ao ano anterior.®
9

Apesar disso, o PIB de 2016 permaneceu no campo negativo, registrando queda de 3,6% e
confirmando um cendrio depressivo na economia brasileira. A saida da recessdo apenas ocorreria em
2017, quando o PIB apresentou um crescimento de 1% em relagdo a 2016, uma recuperacao infima
diante da queda de 7,2% no acumulado do biénio 2015 e 2016. Por sua vez, o PIB per capita teve

crescimento de 0,7% em 2017, ante queda acumulada de 8,5% dos dois anos anteriores.’

Porém, mais grave que a lentiddo e a fragilidade da retomada foi sua baixa qualidade. O periodo
Temer foi marcado pelo aumento do desemprego, da precarizagdo e das desigualdades sociais. A taxa
de desocupacao foi a maior da série historica até entdo: a média anual de desocupados cresceu de 6,7

milhdes em 2014 para 13,2 milhdes em 2017.3

As transformagdes promovidas pelo governo Temer ocorreram em um ambiente de crise politica e
polarizag@o acentuada. A baixa popularidade do presidente sublinhou o aspecto antidemocratico de
suas reformas. Nas pesquisas de popularidade, a aprovacio de Temer chegou a ficar em torno de 3%,
proxima a margem de erro da pesquisa.’ Tratou-se do governo mais impopular desde a

redemocratizagao.

No fundo, Temer ndo parecia preocupado em prestar contas a sociedade, seu compromisso era com
a agenda econdmica de 2016 que o ajudou a alcangar o poder. Agenda essa que tinha um problema
de sustentacao politica, uma vez que as reformas eram impopulares e a crise econdmica e social ndo
viabilizou a candidatura de Temer em 2018 ou de seus aliados da direita tradicional. Para conduzir a
agenda economica de 2016 era necessario tirar Lula da disputa, e assim evitar a volta da agenda
distributiva. Além disso, era necessario um candidato desvinculado da direita tradicional e do

impopular governo Temer.

2.3 Agenda de 2016 nas eleicoes de 2018

6 Conforme os calculos de Gobetti e Orair (2017) que depuram os efeitos das medidas ndo recorrentes, como as pedaladas
fiscais.

7 Calculos a partir da série de PIB per capita do IPEADATA.

8 Dados do IBGE.

® Como noticia a Agencia Brasil em 28/09/2017 “Popularidade de Temer tem 3% de aprovagdo, diz pesquisa CNI/Ibope”.
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Se o plano era tirar a Dilma, fazer reformas, retomar o crescimento econdmico para, em seguida,
legitimar o golpe e suas reformas nas urnas, deu muito errado. O governo Temer foi incapaz de
retomar o crescimento, inviabilizou seus candidatos orgéanicos, fortaleceu a esquerda e a extrema-
direita no Brasil. Temer virou sinébnimo de degradagdo social, desemprego em massa, desamparo aos

trabalhadores e deterioracdo dos servigos publicos.

Esse contexto explica o fortalecimento da chapa petista que, mesmo sem Lula, preso e impedido de
disputar, foi ao segundo turno com propostas para revogar reformas, como a trabalhista e a emenda
do teto de gastos, e para a volta do protagonismo do Estado na politica social e na indugdo do
crescimento. Ja Temer tinha como candidato Henrique Meireles, seu ministro da Fazenda que,
durante a campanha, chegou a mostrar fotos com Lula para tentar se associar as conquistas
econdmicas de seu governo. Da mesma forma, os tucanos tentaram, sem sucesso, se dissociar do

governo e do presidente com mais de 80% de reprovagio.'”

Nesse contexto, a agenda econdmica de 2016 ajuda a explicar a ascensdo da extrema-direita como
um resultado do desamparo, da descrenca, da despolitizacdo oriunda da crise politica e institucional,
mas também da crise economica que a agenda tratou de aprofundar. Como subproduto do golpe e das

politicas neoliberais que corroeram a democracia e suscitaram reagdes autoritarias, surge Bolsonaro.

Como propde Laval (2018), o fendmeno Bolsonaro foi parte de um processo que ocorreu em escala
global. Segundo ele, um novo neoliberalismo canaliza e explora o sentimento de abandono, as
frustracdes, o 6dio e o medo de diferentes fracdes da populagdo, para direciona-los contra bodes
expiatérios. Assim, sobrevive do 6dio e mobiliza paixdes violentas como fez o fascismo, fomenta a
xenofobia, o culto da identidade nacional e religiosa. As politicas neoliberais sdo conciliadas com o
desejo de restaurar uma certa ordem moral (Laval, 2018). Essa reflexdo se aplica perfeitamente ao
momento politico-econdmico brasileiro, que reforgou um sentimento de descrenga nas instituigdes

canalizado por um candidato que negava a politica, a diversidade e os direitos humanos.

Esse candidato era o unico capaz de vencer a esquerda e levar adiante a Agenda de 2016.
Diferentemente da direita tradicional, Bolsonaro tinha a capacidade de jogar para o segundo plano os
grandes temas economicos e focar nas pautas morais. Contraditoriamente, o “sistema” escolheu
alguém com discurso antissistema para conduzir o seu projeto economico. Bolsonaro foi o candidato
das elites empresarial e financeira para além de conquistar uma parcela relevante do eleitorado de

baixa renda.

10 Conforme noticia o G1 em 10/06/2018: “Reprovagdo ao governo Temer é de 82%, aponta pesquisa Datafolha”.
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Durante as elei¢des, Bolsonaro pouco falava de economia, mas a escolha de Paulo Guedes e a direg¢ao
de sua campanha mostravam um alinhamento total com a Agenda de 2016. Ali o diagnostico da Ponte
para o Futuro aparecia sem maquiagens e as recomendagdes eram as mesmas, reformas para viabilizar
uma profunda transformagdo do Estado brasileiro. A vitdria eleitoral de Bolsonaro foi também da

Agenda de 2016.

3) Bolsonaro ¢ o fracasso neoliberal

O governo Bolsonaro foi original em diversos aspectos. A ideia de destruicdo permeou a politica e os
retrocessos foram intensos, especialmente em areas como direitos humanos, meio ambiente, na
questdo indigena, de género e raga. O presidente tinha um comportamento absurdo, uma violéncia
verbal e afirmagdes que careciam de logica, coeréncia e decoro. Seu governo foi marcado pelo
negacionismo sanitdrio, pelo flerte com o golpe militar e pelo tensionamento permanente com as

instituicdes democraticas.

No entanto, do ponto de vista da agenda econdomica, o governo Bolsonaro ndo foi propriamente
inovador, mas uma continuidade do governo Temer ¢ da Agenda de 2016. Apesar da figura de
Bolsonaro ndo se enquadrar exatamente nos parametros liberais, seu governo entregou pontos
estratégicos da Agenda de 2016 como a reforma da previdéncia, a liberalizacdo comercial, a
desregulamentagdo financeira e cambial, a autonomia do Banco Central, diversas privatizagdes, o

desmonte da Petrobras e ainda buscou avangar em outras areas contempladas por essa agenda.
3.1 Previdéncia ou morte

A primeira grande pauta econdmica do governo Bolsonaro foi a reforma da previdéncia que ja havia
sido ensaiada no governo Temer!! e, como discutido na segdo anterior, era imprescindivel para dar
sustentagdo ao teto de gastos. No debate publico, os defensores da reforma centravam nos argumentos
fiscais com énfase no déficit da previdéncia que se julgava insustentdvel com impactos na divida e
no crescimento econdmico. A guerra de narrativas incluiu modelos atuariais manipulados que
fundamentavam certo terrorismo econdomico (Fagnani, 2019 e Bastos, et. al., 2019). O proprio
presidente Bolsonaro disse em entrevista que o Brasil quebraria até 2022 se a reforma da previdéncia
ndo fosse aprovada.'? Na mesma linha, o entdo presidente do Senado, Davi Alcolumbre, afirmou que

estariamos fadados ao fracasso sem a reforma. Contaminada pelo clima dramatico do debate

' J4 em 2015, Michel Temer tentou a reforma da previdéncia por meio da PEC 287/2016.

12 Ver matéria de Cristiane Agostine no Jornal Valor do dia 30/04/2019, “Bolsonaro diz que Brasil vai quebrar até 2022
se reforma da Previdéncia ndo passar”.
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econdmico, a revista Veja publicou uma capa com a foto de Paulo Guedes em postura altiva e o titulo

“previdéncia ou morte”.! Tratava-se de uma das principais batalhas da Agenda de 2016.

Uma andlise fria dos dados mostrava que, de fato, havia um problema com um componente
demografico e outro relativo a propria arrecadacdo do sistema previdenciario. No entanto, boa parte
do aumento do déficit da previdéncia foi resultado da crise economica que se instalou no Brasil desde
2015. As receitas de contribui¢des sociais que financiam a previdéncia cresceram substancialmente
até 2014, mas sofreram uma queda real de 13%, ou R$ 110 bilhdes, em 2015, 2016 e 2017,
especialmente por conta do aumento do desemprego ¢ da queda nas contribuigdes na folha de
pagamento.'* Adicionalmente, o déficit medido em relagdo ao PIB aumentou por conta do
encolhimento do denominador. Uma parte da solugdo para a previdéncia era a retomada do

crescimento da economia e a criacdo de empregos.

Além disso, o argumento do “rombo da previdéncia” desconsiderava que o sistema de financiamento
¢ tripartite (empresario, trabalhador e governo) e parte das receitas da previdéncia foram desviadas
por meio das DRUs (Desvinculagdo de Receitas da Unido) e outras isengdes. Defensores da
previdéncia publica argumentavam que o sistema era sustentavel, bastava a retomada da economia e
medidas para recompor a arrecadacdo, ou seja, tributos para financiar a dignidade dos brasileiros que

ndo atuam mais no mercado de trabalho.

A proposta inicial do governo enviada ao congresso basicamente visava implodir o INSS enquanto
sistema publico e de reparticdo. O texto, por exemplo, ndo diferenciava homens e mulheres e
propunha um tempo minimo de 25 anos de contribuic¢do para ter direito a aposentadoria. Esse tempo
¢ inatingivel para a maior parte dos contribuintes, especialmente aqueles mais pobres e para as
mulheres que entram e saem do mercado de trabalho formal com mais frequéncia. A proposta iria

tirar da previdéncia publica uma grande parcela da populagdo.

Outro destaque da proposta inicial era a migracdo para o regime de capitaliza¢do, na qual o entrante
no mercado de trabalho poderia optar pela substitui¢ao da previdéncia social por uma previdéncia
individual. Essa proposta mostra que o interesse dos reformistas ia além de resolver o déficit, no
fundo eles ndo acreditavam no sistema de previdéncia de repartigdo como o INSS, baseado em
transferéncias intergeracionais e no principio da solidariedade, e queriam mudar a natureza do

sistema.

13 Revista Veja de 29 de Maio de 2019.
14 De acordo com estudo da ANFIP (ANFIP, 2019).
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A migragdo para o regime de capitalizacdo seria contraproducente do ponto de vista fiscal e
socialmente indesejavel. Do lado fiscal, essa traz um custo enorme para o Estado, uma vez que cada
trabalhador da ativa que migra de regime deixa de financiar os atuais aposentados. Em vez de reduzir
o déficit, a proposta iria aumenta-lo. Do ponto de vista social, a transi¢do para um novo regime
poderia produzir um contingente de desamparados incapazes se aposentar pelo regime de reparti¢ao,
tampouco acumular fundos suficientes para uma aposentadoria digna no regime de capitalizacgdo e,

assim, se tornar alvo de politicas focalizadas assistenciais.

Felizmente, a proposta do governo passou por novas redagdes e a reforma aprovada pela Emenda
Constitucional 109, ao final, excluiu a capitalizagdo. A nova previdéncia acaba a aposentadoria por
de tempo de contribui¢do e institui uma idade minima de 62 anos para mulheres e 65 anos para
homens, sendo que ndo havia idade minima para mulheres com 30 anos de contribuicdo e homens
com 35 anos e, para quem atingia o minimo de 15 anos de contribuicdo, a idade era 60 (mulher) e 65

(homem).

Além disso, aumenta o tempo minimo de contribuicdo dos homens para 20 anos e muda a forma de
calculo do beneficio. Antes, no Regime Geral da Previdéncia, o célculo era feito com base nas 80%
maiores contribui¢des efetuadas. J& a partir da reforma, o valor passou a ser 60% da média de todas
as contribui¢des previdencidrias e, para cada ano adicional de contribui¢do além do minimo exigido,
seriam acrescidos dois pontos percentuais. Assim, para ter direito & aposentadoria no valor de 100%
da média de contribuicdes, as mulheres deveriam contribuir por trinta e cinco anos e os homens, por

quarenta.

Em linhas gerais, a reforma reduziu a atratividade do sistema de previdéncia publica e incentivou a
saida do sistema. A redugdo do beneficio tende a manter idosos no mercado de trabalho mesmo depois
da aposentadoria, sobrecarregar politicas de assisténcia social e incentivar fundos privados de
capitalizagdo. Além disso, a reforma fortaleceu esquemas de capitalizagdo complementares no setor
publico, tendéncia que ja vem de outras reformas, com um reconhecimento crescente da previdéncia
complementar como pilar estruturante do sistema previdenciario brasileiro, promovido por incentivos
fiscais e mesmo pela obrigatoriedade de estados e municipios adotarem regimes de previdéncia

privada para os seus servidores.!®

3.2 O plano Mais Brasil e os direitos na mira

Em seguida a reforma da previdéncia, o ministro Paulo Guedes apresentou o Plano Mais Brasil, que

consistia em um conjunto de medidas que, segundo o proprio, tinham o potencial de transformar o

15 Sobre a expansdo da previdéncia complementar ao longo das ultimas reformas, ver Lanzara e Silva (2023).
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Estado brasileiro. Esse plano ganha materialidade em um pacote de trés propostas de Emenda a

Constitui¢ao: PEC Emergencial, PEC dos fundos publicos e a PEC do pacto federativo.

Em esséncia, tratava-se de reduzir gastos obrigatorios, revisar fundos publicos e alterar regras do
Pacto Federativo. Dentre as propostas, estava um gatilho para cortar 25% do salario e da jornada de
funciondarios publicos, além de outros gastos, quando a despesa chegasse a uma determinada
propor¢ao da receita. Adicionalmente, visava-se descentralizar recursos publicos, reduzir numero de

municipios e fundir os pisos minimos para gastos com satude e educagao.

Uma das propostas chama a atengdo por sintetizar simbolicamente o projeto de pais almejado pela
Agenda de 2016. Trata-se da modificag@o do artigo 6° da constitui¢do que diz “Sao direitos sociais a
educacdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo” (Brasil, 2016: 18). A esse belo artigo constitucional, seria acrescentado um
pardgrafo, de acordo com a PEC 188/2019: “Sera observado, na promocao dos direitos sociais, o

direito ao equilibrio fiscal intergeracional” (Senado Federal, 2019).

Na pratica, a proposta visa relativizar os direitos sociais e subordina-los a uma figura abstrata
chamada “equilibrio fiscal intergeracional”. Uma jabuticaba juridica, cujo papel era condicionar o
cumprimento dos direitos a uma avaliagdo econdmica sobre a sustentabilidade fiscal sujeita a
interpretacdes. Ou seja, se o julgamento fosse que ndo havia recurso, ndo haveria garantia de direitos.
Isso em um pais como o Brasil, onde ndo ha escassez de recursos, mas distribui¢do desigual dos
mesmos. H4, portanto, uma inversao de hierarquia, pois os direitos deveriam condicionar o or¢gamento
e a politica fiscal, e ndo o contrario. Assim, a intencdo de Guedes era constitucionalizar essa falsa

hierarquia entre o fiscal e os direitos, entre o econdmico e o social.

A preocupacdo intergeracional também aparece em discursos de Paulo Guedes que buscavam vender
a ideia da austeridade fiscal como um compromisso com as futuras geracdes. Segundo ele, nossos
filhos e netos ndo devem pagar uma conta (divida) deixada por nds. Essa ideia, que apela ao senso
comum, ¢ totalmente falsa. Uma geragdo sem educagdo, saide ou desempregada ndo deixa legado

algum para uma geracdo futura. O tempo para a garantia de direitos ¢ o presente.

Na afirma¢do também ha implicita a ideia de que o corte de gastos ndo interfere no crescimento e no
emprego. A geragdo do pos-guerra em paises europeus deixou o Estado de Bem-Estar Social como
legado para filhos e netos, ndo com austeridade fiscal, mas com aumento do gasto publico. Na
Inglaterra, por exemplo, apesar da expansdo do gasto a relagdo divida/PIB caiu, com o crescimento
econdmico, os juros baixos e as reformas tributarias progressistas (Dweck, Rossi e Mello, 2020).

Portanto, a destrui¢ao de direitos e da infraestrutura ptblica ndo € o caminho para cuidar dos nossos
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filhos e netos. Felizmente, as PECs de Guedes foram atropeladas pela pandemia e desidratadas. O

artigo 6° e os direitos sociais continuam 14 na Constituicao.

3.3 Austeridade em quarentena

Durante a pandemia, a ideia de austeridade fiscal saiu de cena, varios mitos cairam por terra e dogmas
foram deixados de lado diante de uma realidade impositiva. O gasto publico, apontado como o grande
vildo da economia brasileira, em poucas semanas, se tornou a principal solu¢do. Na retorica de alguns,
o Estado, que estava quebrado, ficou solvente e o dinheiro, que tinha acabado, reapareceu. Assim,
por um curto periodo, a pandemia postergou o debate sobre as reformas e criou quase um consenso
de que era preciso gastar com satde, assisténcia social e apoio as empresas e trabalhadores e, para

1sso, deixar de lado a austeridade fiscal.

Vale sublinhar que a reacdo inicial do governo foi de negacionismo também no plano econémico.
Dois dias depois da Organizacdo Mundial de Satde (OMS) declarar a pandemia, Paulo Guedes
afirmou que “com R$ 5 bilhdes a gente aniquila o coronavirus”.!® Pouco depois, o ministro anunciou
uma proposta de auxilio de 200 reais para trabalhadores informais e autdnomos, que custaria R$ 15
bilhdes para o orgamento publico.!” Naquela altura, o governo relutava em aceitar os fatos e ndo
imaginava que seriam gastos centenas de bilhdes de reais adicionais para o combate a pandemia em

2020.

Na verdade a pandemia provocou, como sugere Carvalho (2020), um “curto circuito” no governo.
Guedes e sua equipe estavam ali para desconstruir o Estado e cortar gastos, amparados por um
discurso de que ndo havia dinheiro e de que o mercado era a solugdo para os problemas brasileiros.
De repente, uma situacdo extraordinaria mostrou que o mercado era incapaz de dar solugdo e exigiu
uma forte atuacdo do Estado. Era necessario garantir renda para trabalhadores formais, informais e
desempregados, recursos para empresas, estabilidade para o sistema financeiro e corporativo e um
conjunto amplo de medidas voltadas para a 4rea da saude e o combate a pandemia. Mundo a fora, o

receituario ortodoxo para o manejo do or¢amento publico foi abandonado.

Dessa forma, a contragosto do governo e pressionado pela forte mobilizagdo da sociedade civil, o
Congresso votou um amplo auxilio emergencial e uma série de outras medidas para amenizar os
efeitos da pandemia e viabilizar o seu combate. O auxilio foi instituido no valor de R$ 600 para

trabalhadores informais, autonomos e sem renda fixa, podendo chegar a R$ 1200 para familias

16 Ver matéria da UOL de 13/03/202 intitulada “Com R$ 5 bilhdes a gente aniquila o coronavirus', diz Paulo Guedes”.
17 Como noticiado pelo G1 em 18/03/2020: “Guedes anuncia auxilio mensal de R$ 200 a autdnomos, em pacote de R$
15 bi a 'pessoas desassistidas".
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chefiadas por mulheres.!® Tratava-se do maior programa de transferéncia de renda da historia
brasileira, que beneficiou diretamente 67,9 milhdes de pessoas, em torno de um terco da populacao
brasileira.!” Esse programa foi absolutamente fundamental para amenizar o impacto social da
pandemia, permitir o isolamento e, como mostram Hoffmann e Jesus (2022), chegou a reduzir a

desigualdade de renda entre 2019 e 2020.

Além do auxilio emergencial, foram langados outros programas como o Beneficio Emergencial de
Manutengdo do Emprego e da Renda (BEM), que liberou crédito de R$ 51,6 bilhdes para manutengao
de empregos e o Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte
(PRONAMPE), que proporcionou empréstimos no valor de até 30% do faturamento das empresas.?’
Além disso, outra medida provisoria liberou a redugdo de jornada de trabalho e salérios, permitindo
que empresas fizessem acordo direto com o empregado para reduzir em até 70% a jornada e salarios
de funcionarios, sem intervengdo de sindicatos, por até trés meses.”! Em contrapartida, a medida cria

um beneficio complementar pago pelo governo e da estabilidade no emprego ao trabalhador.

Os gastos com a pandemia foram viabilizados por créditos extraordinarios, mecanismo or¢gamentario
destinado a despesas imprevisiveis, tais como situa¢des de calamidade publica. Em 2020, os créditos
extraordinarios foram da ordem de R$ 520 bilhoes, equivalente a 6,8% do PIB, o que corresponde a
37% do valor de todas as despesas sujeitas ao teto de gastos.’? Como se tratam de despesas

excepcionais, que ndo estavam sujeitas ao teto, ndo houve necessidade de alteragcao na EC95.

A parcela de R$ 600 do auxilio emergencial vigorou de abril a agosto de 2020. Para os meses restantes
do ano, essa parcela foi reduzida para R$ 300.2* Com a virada do ano, o auxilio simplesmente deixou
de existir. Diante da redug@o das mortes didrias da primeira onda de Covid, Bolsonaro promoveu uma
campanha para o fim do isolamento e volta a normalidade. O fim do auxilio era tido como um fator
para estimular a volta de atividades economicas. Essa decisdo se mostrou criminosa, pois obrigou as
pessoas a irem para a rua € se expor ao virus em meio a ascensdo da segunda onda da doenca no
Brasil, muito mais letal do que a primeira. Além disso, a retirada do auxilio foi um dos maior erros

econdmicos de Bolsonaro, que pode ter custado sua reeleicao.

18 As medidas de combate a pandemia estdo amparadas na Lei 13.982/20.

19 Conforme o relatorio do Ministério do Desenvolvimento Social (2021).

http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/pesquisas/documentos/relatorio/relatorio 225.pdf

20 Ver Agencia Senado do dia 02/04/2020: “Governo libera R$ 51,6 bilhdes para beneficio emergencial a trabalhadores”.
2l Medida Provisoria n.936 de 1° de abril de 2020.

22 De acordo com as estatisticas fiscais do Tesouro Nacional.

23 Conforme instituido pela Medida Provisoria n® 1.000, de 2 de setembro de 2020.
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Em margo de 2021, enquanto trés mil pessoas morriam de Covid por dia, ndo havia auxilio algum.?*
Esse foi retomado apenas em abril de 2021, no auge da segunda onda, mas com o valor reduzido de
R$ 250, e com um alcance menor.?> O balango de 2021 foi tragico: naquele ano 412 mil brasileiros
morreram por Covid e a taxa de pobreza saltou de 24% em 2020 para 29% em 2021.2° Em 2021, 62,5

milhdes de pessoas eram consideradas pobres no pais, 11,6 milhdes de pessoas a mais do que 2020.%7

Por detras desses nimeros, estava um governo que queria o retorno a agenda de reformas e de
austeridade fiscal. Em agosto de 2020, o governo entrega ao congresso o orcamento de 2021 prevendo
a volta a normalidade, o que implicava gastos publicos limitados ao teto de gastos. Aquilo era
absolutamente fora de propdsito, pois exigia um ajuste fiscal da ordem de 6% do PIB em plena
pandemia, com o gasto com saude voltando ao patamar de 2019.2® O orgamento “impossivel” seria
viabilizado por meio de reformas para desobrigar, desvincular, desindexar, tal como na Ponte para o
Futuro. Assim, o debate econdmico passou a avaliar como furar os pisos constitucionais da saude e
educacdo, unificar e reduzir programas sociais, congelar aposentadorias e salario minimo e reduzir
salarios do funcionalismo publico. Os baldes de ensaio se mostraram inviaveis politicamente e a
discussdo passou a ser como furar o teto de gastos.

Para piorar, o orcamento de 2021, que trazia a previsdo de recursos para assisténcia social e saude,
ndo foi votado no ano anterior como de praxe e, apesar da urgéncia diante da fome e da falta de
vacina, o0 governo e o congresso tinham outras prioridades. Depois da elei¢ao do presidente da Camara
dos Deputados em fevereiro de 2021, houve um vaivém de pautas como a reforma administrativa, o
projeto de lei do cambio e o da autonomia do Banco Central, essas Gltimas pautas votadas e aprovadas
antes do orcamento de 2021. Enquanto nio havia auxilio nem vacina, o governo entregava reformas
sem nenhum impacto de curto prazo, mas que eram chave para a Agenda 2016. Finalmente, em
margo, o congresso aprovou o or¢camento junto com a PEC Emergencial, que abriu espago fiscal fora
do teto para permitir a volta do auxilio e provisdes para saude e outras areas. Naquele ano, os créditos

extraordinarios somaram R$ 114 bilhdes, equivalentes a 1,3% do PIB.*

3.4 Liberalizacao financeira e autonomia do Banco Central

O governo Bolsonaro promoveu o maior processo de liberalizagdo financeira desde FHC, incluindo

reformas caras a ortodoxia econdomica que a primeira onda neoliberal no Brasil ndo entregou, como

24 Dados do Painel Coronavirus do Ministério da Satde.

25 Auxilio instituido pela Medida Provisoria n® 1.039, de 18 de margo de 2021

26 Dados da Sintese dos Indicadores Sociais do IBGE e do Painel Coronavirus do Ministério da Satde.
27 Dados da Sintese dos Indicadores Sociais do IBGE.

28 Calculado a partir das estatisticas do Tesouro Nacional.

29 Dados do Tesouro Nacional.
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a autonomia do Banco Central, a reforma do mercado cambial e uma agenda silenciosa que promove

a desregulacdo dos mercados de capitais.

A autonomia do Banco Central, dada pela Lei Complementar n® 179/2021, tem como mudanga
principal a blindagem da diretoria da institui¢do do calendario politico. Esta estabelece mandato fixo
de quatro anos para o presidente do banco, com inicio no dia 1° de janeiro do terceiro ano de mandato
do presidente da Republica, e também para os oito diretores da instituicdo, que teriam nomeagao

escalonada, dois por ano, durante quatro anos.

Segundo os defensores da medida, a autonomia ajudaria na missao institucional do Banco Central de
combate a inflacdo ao reduzir incertezas e ancorar expectativas, impedindo ingeréncias politicas
supostamente oportunistas, especialmente em periodos eleitorais. Com a autonomia, a institui¢ao

ganharia credibilidade junto a investidores internacionais, o que podia levar a queda da taxa de juros.

No entanto, essa defesa supde que os nomeados para o Banco Central sdo gestores independentes dos
interesses do mercado. As decisoes do banco afetam diretamente a rentabilidade do setor financeiro,
uma vez que determinam as taxas de juros de curto prazo, t€m influéncia sobre a taxa de cambio,
pregos de ativos financeiros e regulamentam o mercado financeiro. Muitos dos diretores do Banco
Central passaram pela chamada “porta giratoria”, que sai do mercado financeiro para regular os seus
antigos chefes para voltar ao mercado financeiro em melhor posi¢do. Servigo publico e lucros

privados se misturavam em um claro conflito de interesse.

Além disso, ndo ha evidéncias conclusivas de que autonomia reduz juros ou ¢ mais conveniente para
a sociedade. Segundo Aklin et. al. (2021), em estudo publicado no Banco Mundial, um banco central
independente tende a aumentar a desigualdade por trés motivos: primeiro, incentiva a
desregulamentagdo financeira; segundo, d4 uma resposta mais conservadora a inflagdo, gerando
menos crescimento e mais desemprego; e, terceiro, demanda do executivo ajustes fiscais,
constrangendo o papel distributivo dos gastos publicos. Por fim, a autonomia do Banco Central
dificulta a coordenacdo de politicas macroecondmicas e o descasamento dos mandatos pode criar

conflitos politicos dentro do governo.

Enquanto a autonomia do Banco Central garante a blindagem da diretoria, o novo marco cambial,
dado pela Lei n° 14.286/21, transfere para a instituigdo mais poder para fazer uma profunda
transformag¢@o no mercado de cambio brasileiro. O Banco Central tem carta branca para, por exemplo,
disseminar as contas em dolar para residentes, pessoas fisicas e juridicas. A plena conversibilidade
da moeda, ou seja, a troca livre entre real e moedas estrangeiras, estava na agenda liberal dos anos
1990. Trata-se de um projeto que atende as demandas das grandes instituicdes financeiras por maior

mobilidade da riqueza entre diferentes moedas.
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No entanto, se o contexto internacional tornava essa agenda forte nos 1990, nos anos 2020 essa soa
anacronica dadas as experiéncias historicas e os riscos envolvidos. Esse foi o caminho trilhado por
Argentina e Equador rumo a um processo, parcial ou total, de dolarizagdo da economia. Do ponto de
vista microecondmico, ¢ vantajoso para uma empresa ou uma pessoa fisica mudar sua riqueza do real
para outra moeda quando conveniente. Ja o efeito macro pode ser desastroso, pois, diante de crises,
os agentes podem fugir da moeda nacional e demandar moedas estrangeiras, gerando crises cambiais
e de balango de pagamentos recorrentes. Se todos entrarem no aplicativo do banco simultaneamente

e mudarem suas aplica¢des de real para dolar, a moeda nacional colapsa.

Para além das contas em dolar, a nova lei possibilitou a liberacdo do crédito em reais para nao
residentes, um prato cheio para especuladores estrangeiros que podem entrar aqui sem um centavo
de dolar e ganhar dinheiro apostando contra a moeda brasileira. Ou seja, aumenta a vulnerabilidade

externa ao ampliar o tamanho potencial das apostas especulativas contra a moeda nacional.

A reforma no mercado de cadmbio e a autonomia do Banco Central foram parte de uma agenda de
liberalizagdo mais ampla e, por vez silenciosa, que envolveu modifica¢cdes de normas e resolucdes
infralegais. Langada em 2019, a Iniciativa de Mercado de Capitais (IMK) foi uma agdo estratégica do
governo federal que envolveu o banco central, o Ministério da Economia, instituicdes do mercado
financeiro, como a B3, além de associagdes e entidades patronais, como a Federa¢do Brasileira de
Bancos (Febraban) e a Associag¢do Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiros e de Capitais
(ANBIMA). Segundo o Ministério da Fazenda, entre os anos de 2018 e 2022, foram discutidos cerca
de sessenta temas, com resultados efetivos para o aperfeicoamento do arcabougo regulatorio e para
uma maior eficiéncia do mercado financeiro.?? Dentre essas medidas, esta a revogagdo da resolugdo
3312 do Conselho Monetario Nacional (CMN), que restringe as operagdes com derivativos no

exterior as operagdes de hedge, ou seja, quando essas instituicdes operam no exterior para se proteger.

3.5 Privatizacoes e a Petrobras fatiada

Para além das reformas ja citadas, outras politicas mostram o carater neoliberal da agenda do governo
Bolsonaro. As privatiza¢des comeg¢am no governo Temer, mas foram continuadas nesse governo, que
arrecadou em torno de R$ 300 bilhdes com vendas de estatais, dentre essas a Eletrobras.>! O BNDES
se desfaz de mais de R$ 70 bilhdes em a¢des de empresas como a Vale e reduziu substancialmente

sua carteira de investimento.?? O banco, pega-chave na politica econdmica de Lula e Dilma, ja ndo

30 H4 pouca transparéncia e escasso material sobre a iniciativa. Sobre isso, ver por exemplo a noticia do Ministério da
Economia de 01/12/2022 intitulada “Iniciativa de Mercado de Capitais encerra ciclo 2021/2022”.

31 Poder 360 17/07/2022: “Bolsonaro arrecada R$ 304,2 bilhdes com privatizagdes”.

32 Poder 360 03/03/2021: “BNDES se desfez de R$ 74 bilhdes em a¢des durante governo Bolsonaro”.
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contava mais com os aportes do Tesouro e com a taxa de juros TILP, que tornavam os empréstimos
do BNDES vantajosos.*? Além disso, a Lei da Estatais, aprovada em 2016, em meio ao processo de
impeachment, buscou disciplinar as estatais federais, restringindo a interferéncia do executivo e
impondo uma forma especifica de governanga e a busca por rentabilidade como finalidade de

empresas publicas.

J& a Petrobras, principal estatal brasileira, foi fatiada nos governos Temer e Bolsonaro por meio de
um processo de desinvestimento e venda de ativos estratégicos, como a BR Distribuidora (cuja
privatizagdo foi concluida em 2021), refinarias, campos de petroleo, Gaspetro, empresas de

gasodutos, Liquigas, polos e campos de petréleo, termelétricas, usinas edlicas, dentre outros.

A empresa historicamente foi usada como um instrumento de desenvolvimento, um sistema que vai
do “pogo ao posto”, a comecar pela extragdo do petroleo bruto até a venda e comercializacdo de
gasolina e outros combustiveis. Isso passa por refinarias, terminais, malhas de dutos, fabricas de
fertilizantes, termelétricas, dentre outras operagdes. O controle e a integracdo dessas cadeias
produtivas proporcionam ganhos competitivos e facilitam politicas de desenvolvimento nacional e
regional, pois permitem estimular a geracdo de renda e emprego, agregar valor a producao, priorizar
insumos locais, absorver choques de pregos externos, contribuir para soberania energética, gerar
tecnologia, etc. Contudo, o projeto neoliberal visava esvaziar a empresa para privatiza-la. Assim, ao
abandonar areas de atuagdo, como a petroquimica, setores de biocombustiveis e fertilizantes, a

Petrobras deu passos para se tornar uma simples exportadora de 6leo cru.>*

Concomitantemente, outras mudancas reduziram o poder de mercado da empresa, como a mudanga
no marco regulatorio do pré-sal, que tirou o status de operadora unica da Petrobras e permitiu que
outras empresas possam comandar a exploragdo em pogos do pré-sal. Além disso, a capacidade da
Petrobras de estimular crescimento, emprego e desenvolvimento regional se reduziu com o fim da
exigéncia de contetido nacional e a reducdo de tarifas de importagdo de maquinas, equipamentos e
materiais para a empresa. Por fim, a politica de paridade de precos internacionais acabou com a
administracdo de pregos da gasolina e do diesel destinada a amortecer choques externos e seu impacto
na inflacdo. E, de quebra, facilitou a distribuicdo de dividendos para acionistas que nos anos de 2021
e 2022 somaram centenas de bilhdes de reais. Na agenda neoliberal, a Petrobras deixa de atender os

interesses nacionais e passou a atender os interesses dos acionistas.

33 A TJLP foi substituida pela TLP (Taxa de Longo Prazo) em contratos de financiamento firmados a partir de 1° de janeiro
de 2018, ainda no governo Temer. A TJLP era formada pela inflagdo prevista mais um prémio de risco, ja a TPL tem
valor proximo a uma NTN-B de 5 anos.

34 Para uma andlise do processo de fatiamento da Petrobras ver Laier et. al. (2022).
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Consideragoes finais: o fracasso da experiéncia neoliberal

Apesar das promessas de crescimento, as reformas e a austeridade fiscal ndo entregaram crescimento
econdmico. A economia cresceu 1,1% em 2019, caiu 3,3% em 2020 com o impacto da pandemia, se
recuperou do tombo e cresceu 5% em 2021 para, em seguida, crescer 2,9% em 2022.%° Em uma
comparagdo internacional, a queda da economia brasileira no ano de 2020 estava proxima a média

mundial de 3%, mas a recuperagdo foi mais lenta.*¢

J& a andlise do crescimento de 2015 a 2022 mostrou o Brasil com o pior desempenho em um grupo
de 50 paises com dados disponiveis na Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econoémico (OCDE). Esse periodo foi tragico em termos crescimento econdmico, o pior de nossa
histéria considerando que, s6 em 2022, recuperamos o PIB de 2014. O fator determinante do baixo
crescimento foi a escassez de demanda, de forma que a atuagdo anticiclica do governo poderia ter
amenizado a crise.®’ Ou seja, 0 baixo crescimento da economia brasileira esta diretamente associado
a austeridade fiscal e a Agenda de 2016, que contribuiu para contragdo da demanda em um contexto
de desemprego e capacidade produtiva ociosa. Apesar disso, a interpretacdo dominante sobre o
desempenho da economia brasileira buscou dissociar completamente esse resultado da austeridade e

das reformas neoliberais que marcaram o periodo.

A tragédia também repercutiu no mercado de trabalho, nos indices de desigualdade e nos indicadores
sociais. A taxa de desemprego comegou a escalar com o choque recessivo de 2015, aumentou ao
longo do governo Temer e teve seu recorde na pandemia, quando a populagdo desempregada chegou

proximo de 15 milhdes no Brasil.*®

Com a melhora na taxa de desemprego nos anos de 2021 e 2022,
voltou-se ao nivel de 2015, mas com uma piora na composi¢do do mercado de trabalho considerando
a subutiliza¢do da forga de trabalho.*® Destaca-se também que o rendimento médio real do trabalhador
em 2021 foi o pior em mais de 10 anos e que o salario-minimo ficou sem reajuste real ao longo do

governo Bolsonaro, assim como varias categorias do funcionalismo publico.*?

35 Dados do IBGE.

%6 Dados da OCDE.

37 Na mesma linha, Pires et. al (2019) apontam que uma caracteristica da lenta recuperagdo ¢ a letargia da demanda € a
ociosidade de fatores de producio.

38 Dados do IBGE.

39 Idem.

40 Trata-se da série de rendimento médio habitual real, como discutido em IPEA (2023).
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No campo social, a experiéncia neoliberal deixou estragos, a desigualdade de renda medida pelo
indice de Gini aumentou a partir de 2015.*! O periodo de predominio das politicas neoliberais também
foi marcado por retrocessos em varias areas sociais, nos indicadores de pobreza e miséria e pela volta
do Brasil ao mapa da fome das Nagdes Unidas em 2022.#> Nesse contexto, o discurso exaustivo ao
longo de oito anos de que o corte de gastos e as reformas gerariam confianga, crescimento e emprego
perdeu credibilidade e habilitou eleitoralmente a volta da agenda distributiva, que dominou o
programa de Lula vencedor nas urnas. As eleicdes de 2022 ndo se resumiram a um plebiscito pela
democracia, mas também rechacaram um modelo econdomico trdgico que condenou parte da

populagdo a fome, a pobreza e ao desemprego.
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