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RESUMO

A partir de panorama hisiérico, estuda choques ¢ programas de esiabilizagdo,
com andlise de Estado * empresdrio”, do Plano Collor I ¢ Il e questdes de
governabilidade. Discute a afcnum da cconomia, sua desregulameniagio ¢
conseqiiente liberalizagdo. Conclui com expectativa positiva em termos do
Mercosul, embora reconhega a dificuldade de o Brasif resolver quesies essen-
ciais a curto prazo.

Unitermos: Economia; planos de estabilizacdo; governabilidade; inflagdo;
macroecconomia; liberalizagda; Mercosul.

Antecedentes historicos

O ultimo plano de estabilizagio que deu certo foi o Programa de
Acao Econ6mica do Governo (PAEG) da administracio Castelo Bran-
co (1964-67). Com a inflagdo anual ameagando chegar a 140% cm
mar¢o de 1964, o programa conseguiu manté-la em 70% nesse ano,
aproximadamente 35% em 1965, decrescendo daf em diante até atingir
14% em 1972. Como todo plano abrangente de combate 2 inflagdo, o
PAEG baseou sua estratégia numa triplice combinagdo de mctas de
politicas fiscal, monetdria e de rendimentos.(1)

O governo federal reprogramou o seu orgamento de modo que o
déficit fiscal fosse reduzido a Cr¥ 753 milhdes em 1964, quando cra
previsfvel elevar-se a Cz3 2 bilhdes, sendo que a exccugdo financeira
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atingiu Cz3 748 milhGes. Ao mesmo tempo o gOVerno se Comprometeu
em manter a expansao monetdria em Cz$ 2 bilhdes em 1964, 0 que
significava uma variagao de 70% nesse agregado, em relagio ao ano
anterior — a expansdo efetiva alcangou 85%.

Como se nota, o choque de estabilizagdo néo foi radical, no sen-
tido de alcangar o equilfbrio orgamentdrio, mas apresentou-se sufi-
cientemente explicito, de modo a nad causar dividas a respeito das
intengbes do governo, quanto a diregio da politica fiscal e monetdria;
com isso, a recessdo ndo foi profunda. A renda per capita e a produgio
industrial, que haviam estagnado desde 1963, voltaram a crescer a laxas
clevadas a partir de 1967 — o auge da crise foi em 1965 com a queda de
quase 3% da produgdo industrial.(2)

O programa reconhecia a necessidade de uma politica gradualis-
ta de rendimentos. Os saldrios reais oscilavam fortemente entre picos
e vales devido 2 alta infiagio e A baixa freqiiéncia cm que eram reajus-
tados (2 anos). Optou-se pelo abandono do critério de reajuste salarial
para recomposi¢do do pico prévio do poder aquisitivo. Adotou-s¢ uma
férmula que passou a calcular os reajustes salariais tal que, no perfodo
de 12 meses em que vigorava a nova remuneragido nominal, o saldrio
real médio ficasse igual 3 média verificada nos 24 meses anteriores.

Ao lado do programa de estabilizagdo de pregos foram criadas
condigbes para modificagdes em profundidade na estrutura do sistema
tributdrio e financeiro. Destacam-se, entre ouiros avangos e inovages
dessa época, a substituigdo do Imposto sobre Vendas e Consignages
(IVC) pelo Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias (ICM), a re-
forma do sistema bancdrio (Lei no. 4595/dezembro 64), a criagdo do
Sistema Financeiro da Habitagio e do instituto da corregio monetdria
(Lei no.4380/agosto 64) ¢ a regulamentagio do mercado de capitais
(Lei no.4728/julho 65).

Argumenta-se, freqiicntemente, que essas reformas foram faci-
litadas pela auséncia de restrigdes politicas, num governo militar, Po-
rém, a bem da verdade, deve-se reconhecer que havia criticas abertas ¢
contundentes ao Executivo federal, tanto no Congresso, como por
parte de governadores influentes — Sdo Paulo, Guanabara ¢ Minas
Gerais. Ademais, os projetos de reforma institucional haviam se tor-
nado publicos, e foram encaminhados aos parlamentares com muita
antecedéncia.

ApGs a administragiio Castclo Branco (1964-67) ndo se deu mais
combate frontal  inflagdo. Assim, choques expansionistas de deman-
da, ou restrigoes de oferta, tiveram o efeito de aumentar o patamar da
inflagdo nos anos seguintes. Tentativas acanhadas de polfticas contra-

2 — Ver PELAEZ, C. M. % Suzigan. W., Histéria Monctdria do Brasil. Rio de JdI'ICIl'O
IPEA, 1976, pp.336-67. (Séric Monogréﬁca 23).
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cionistas redundaram em fracasso, devido ao clevado e generalizado
grau de indexagdo de pregos e rendimentos, que tornavam rigidas as
expeclativas inflaciondrias: contragdes fiscais ou monetdrias tinham
impacto reduzido sobre a inflagdo, mas levavam 3 recessio, que se
constitufa entdo politicamente insustentdvel.

A administragido que tomou posse em 1967 decidiu que a manu-
ten¢do de politicas destinadas a contrair a demanda ndo eram reco-
menddveis. Estabeleceu-se como meta promover o crescimento ¢co-
némico ¢ o pleno emprego, a despeito da inflagdo ainda ser clevada
para a época — 25% ao ano. Com certeza, a posigio desenvolvimen-
tista do presidente Costa e Silva (1967-69), e mantida depois do pre-
sidente Garrastazu Médici (1969-74), foi facilitada pelo espago aberto
A recuperacdo do nfvel de atividade, propiciado pclas medidas de con-
tengdo e pelas reformas institucionais praticadas no governo anterior.

O Plano de Desenvolvimento (IPND) adotado ¢m 1969 conso-
lidava, ¢ dava continuidade, ao modelo substitutivo de importagoes do
periodo Juscelino Kubitschek (1955-60) mas, desta vez, com énfase nas
exportagoes. O enfoque liberal do PAEG foi trocado pelo dirigismo e
intervencionismo econfmico. Adotou-se a corre¢do monetaria em to-
dos os mercados, passou-se a aplicar o controle de precos através do
CONEP (depois CIP), a regra salarial do PAEG foi mantida e difun-
diu-se o uso do tabelamento das taxas de juros e do controle do crédito.
O programa econ@mico iniciado em 1969 atingiu os objetivos a que se
propunha: alto nivel de produgiic ¢ cmprego, superdvit da balanga co-
mercial e inflagdo estabilizada no patamar de 20%.

O prego pago por esse resultado (" milagre brasileiro™) foi o
engessamento dos pregos relativos, devido a corregdo monctdria ¢ A
cxcessiva preseng¢a do Eslado na economia. Subsidios crediticios ¢ tri-
butdrios, amplos e generosos, favorcciam a agricultura, as exporlagoces
¢ industria. Estimulou-se a concentragio bancdria, desfigurou-se a in-
dependéncia do Banco Central e os bancos oficiais de crédito torna-
ram-se o brago direito do Ministério da Fazenda, sendo que as empre-
sas estatais ocuparam os cspagos vazios ainda ndo ocupados pela ini-
ciativa privada.

A politica econdmica do governo Geisel (1974-79) acabou na-
vegando ao sabor das circunstincias; inércia inflaciondria herdada do
governo anterior, modificada pelo primeiro choque do petrdleo. Dian-
te da ineficdcia dos instrumentos convencionais de politica cconOmica
devido A indexagio generalizada, optou-se pela acomodagdo do choque
externo via aumento da inflagdo. O circulo vicioso cimbio, saldrios e
pregos de uma cconomia indexada, com déficits estruturais na balanga
de pagamentos, foi atenuado pela abundéncia de financiamento exter-
no barato e pela compressido dos pregos ¢ das tarilas das empresas es-
latais.

Rev. Inst. Est. Bras., SP, 35:97-116, 1993 9



A meta do Il PND foi dar continuidade ao modclo de desenvol-
vimento substitutivo de importagdes — equipamentos pesados, qui-
mica fina, papel e celulose — e iniciar um programa ambicioso de in-
vestimentos em energia ¢ infra-cstrutura liderado pelo Estado, com
recursos captados no exterior. Para a aplicagdo dessa politica utiliza-
ram-se 0s mesmos instrumentos do governo anterior, lais como 0 con-
trole de pregos, saldrios, cdmbio e crédito. Grandes distorgdes em pre-
gos relativos comegaram a aparecer; a demanda interna manlinha-s¢
aquecida as custas de subs{dios tarifarios e crediticios ao consumo ¢ &
produggo. O financiamento do déficit da balanga de pagamentos de-
pendia crucialmente da internalizagdo dos empréstimos 2s estatais
com aval do Tesouro Nacional.

O segundo choque do petréleo (1979), e a recusa dos governos
do primeiro mundo em acomodar a inflagio crescenle nesses paiscs,
levou o Brasil, no inicio da década de 80, a enfrentar grande dilema. O
desafio era contrair a demanda agregada, realinhar pregos relativos ¢
aceitar temporariamentc baixas taxas de crescimento econdmico ¢
allas taxas de desemprego. O erro fatal do governo Figueiredo (1979-
85) foi querer dar continuidade ao programa de desenvolvimento su-
perado da década anterior.

Argumentava-se entdo que o Brasil era diferente. Dizia a exe-
gese oficial: com base em investimentos publicos, subsidios a indds-
trias substitutivas de importagio — Prodlcool, carvdo e na propria
exploragdo de petréleo — e via tratamento prefercncial s exportagdes
dos derivados de recursos naturais — produtos do setor primdrio lais
como soja, laranja, minérios etc.- seria possivel continuar crescendo,
apesar das novas restrigoes externas e das distorgoes intcrnas herdadas
dos governos anteriores. '

O pals cntrou na década de 80, na verdade, sem qualquer pla-
nejamento indicativo. Na auséncia de metas explicitas dc descmpenho,
¢ com instrumentos de agdo governamentais cada vez mais debilitados,
o Exccutivo gencralizou, e utilizqu com mais intensidade ainda, os
controles administrativos A sua disposigio. Centralizou a execugao fi-
nanceira das conlas piblicas e incorporou num caixa dnico as opera-
¢oes de financiamento das empresas cstatais ¢ dos bancos oficiais —
Sccretaria Especial de Controle das Empresas Estatais (SEST). Am-
pliou os sistemas de acompanhamento e controlc¢ de pregos ¢ suldrios
(CIP, SEAP, SUNAB, SISE). Difundiu a prética dc mudangas incspc-
radas ¢ bruscas nas regras do jogo, tais como pré-fixagoes de indices de
corregdes monetdria ¢ cambial, maxidesvalorizagdes ¢ novas regras
salariais. O resultado dessa politica casuistica e mal direcionada foi
inflagdo crescente e recessdo prolongada ap6s o colapso das relagdes
financeiras internacionais (1982).

Em meados da década de 80, apresenlou-s¢ uma ouira oportu-
nidade historica para se alterar os rumos da politica econGémica. Mais
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uma vez, optou-se por medidas faceis e de apelo popular, sintetizadas
no lema do governo Sarney Tudo pelo Social. A nova administragao
(1985-90) reconheceu que o combate A inflagdo deveria ser um fim cm
si mesmo. Contudo, seus planos de estabilizagdo continham erros gra-
ves, ora de concepgdo (Plano Cruzado), ora de implementagédo (Planos
Bresser ¢ Verao). O pais ainda ndo tinha se habituado ao jogo das pres-
soes democréticas. A falta de visdo e competéncia do Executivo federal
somaram-se a inexperiéncia do Congresso, ¢ até mesmo dos tribunais,
que relutaram em apresentar solugbes construtivas para atenuar as
sucessivas crises de estabilizagdo e suas consequéncias.

A beira da hiperinflagdo, o governo Collor assumiu com proje-
tos audaciosos de combate 2 alta dos pregos, de reformas institucionais
¢ de agdo social. Sabe-s¢, porém, que csses objetivos ndo podem ser
alcangados instantaneamente, H4 uma sequéncia temporal inexordvel
que passa primeiro pela purgagdo dos erros anteriores, depois pela fase
de recuperacio da taxa de crescimento e, finalmente, pela distribuigio
dos seus beneficios. De fato, como foi dito acima aquelez que adminis-
traram a economia no perfodo do " milagre econ6mico"” puderam se
beneficiar das politicas contracionistas e reformistas do governo Cas-
telo Branco; apesar das inlengbes manifestamente populistias dos go-
vernantes da década de 80, ndo havia mais base de sustentacdo insti-
tucional para o cumprimento das suas promessas.

O Estado " empresdrio” (3)

Um enfoque pragmético para analisar as fung¢des do Estado €
considerar 0s beneficios € 0s custos da sua presenga na cconomia. A
qualidade do setor publico se apdia na eficdcia de suas partes consti-
tuintes — governos central, estadual e municipal, bancos oficiais e
empresas estatais. Contudo, relages fiscais ¢ financeiras obscuras nao
$0 distorcem, como impedem a identificagao do uso ¢ da aplicagdo do
fluxo de fundos do Estado (4)

As estatais costumam scr utilizadas como instrumento de poli-
tica de estabilizagio, sendo o Tesouro 0 acionista e 0s bancos oficiais

3 — Uma versio expandida deste material encontra-s¢ em C. A. Longo. Estado Brasilei-
ro: diagnésticos ¢ aliemativas. Sio Paulo, Atlas, 1990; Crise e Revisdo das Conlas
Piblicas. In: J. P. Reis Velloso (org.) Brasil: agenda para sair da crise — Inflagdo e
Déficit. Rio de Yanciro, José Olympio, 1990; Brazil: monciary and financial system. The
New Palgrave Dictionary of Moncy and Finance. (no prelo). .

4 — A obscuridade orcamentéria que decorre de subsfdios cruzados entre orgamento fiscal
e as empresas do Estado ¢ uma caracterfstica de muilos pafses em desenvalvimento ¢
recentemente industrializados. Para uma anélise comparativa, apoiada em informa-
gbes estatlsticas e sugestdes de reforma, ver Banco Mundial, World Development
Report 1988, capitulo 8, Oxford U. Press, 1988. Esle problema, alids, ndo sc limita a0s
palses em desenvolvimento; permeia as discussdes sobre desregulamentagdio e priva-
tizagdo da Europa Ocidental e dos pafses socialistas. Ver, por exemplo, o caso da
U.R.S.S. in, V. K. Senchagov e outros, Reesiructuring the Financial System and its
Influence on Economic Development, proceding of the 45th Congress of the Inter-
national Institule of Public Finance, Buenos Aires, G. Krause-Jung (cd.), 1989.
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sua principal fonte de financiamento. As transferéncias interorcamen-
tdrias podem se revestir da forma de empréstimo, aporte de capital ou
subvengdo. A denominagio contdbil da transferéncia nao corresponde
necessariamente 2 natureza econdmica da operacdo. E frequente a
transformacio de transferéncias de capital (empréstimos e inversdes)
em transferéncias correntes (subvengdes) ao longo do exercicio {inan-
ceiro. Portanto, quando as estatais sc convertem em instrumento de
polftica macroccondmica, 0 processo or¢amentdrio ndo informa cla-
ramente a naturcza ¢ a disponibilidade efetiva dc recursos ai aplica-
dos. A elaboragio e a avaliagdo do orgamento do Tesouro sc¢ transfor-
ma, assim, num processo agregativo, no qual se combinam diretrizes
centrais sobre a escassez de fundos, por um lado, ¢ as necessidades de
financiamento das empresas, por outro. (5)

Uma das principais criticas ao modelo de desenvolvimento ado-
tado pelo Brasil € a exagerada participagdo do Estado na economia. O
clientelismo, o corporativismo e a falta de estimulo ao investimento
privado € hojc uma das causas bdsicas da faléncia do Estado. Nio hé
recursos para financiar as mais comezinhas despesas piblicas, sendo
que a retragdo dos investimentos tem contraido inexoravelmente os
saldrios ¢ assim a qualidade dos servigos.

A composi¢ao de gaslos ¢ receitas pablicas estd viciada por com-
promissos herdados. A consolidagio orgamentdria adotada recente-
mente a nivel federal ndo tocou em desequilibrios de longo prazo. A
proposta orgamentdria da Unido em discussdo no Congresso ¢ ainda
uma tentativa desesperada de conter o déficit fiscal através de aumen-
tos casufsticos ¢ arbitrdrios de impostos e tarifas. O esgotamento das
fontes tradicionais de financiamento piblico explica a incficdcia das
politicas de cstabilizagio,

Os desequilibrios estruturais do passado desdobraram-s¢ num
excessivo endividamento do setor piblico. A divida compreende gover-
nos nas trés esferas, suas empresas ¢ institui¢oes {inanceiras oficiais,
Naio existe uma definicdo clara dos titulares desse passivo e, assim, das
possiveis alternativas para seu equacionamento. A transferéncia siste-
mdtica de recursos correntes ¢ de capital para cobrir avais e inadim-
pléncias dentro do setor piblico é incompativel com principios ele-
mentares de boa norma or¢amentaria ¢ administrativa.

Impde-se a scparagdo de fungdes dentro do sctor publico para
evitar que a atual situagio de inadimpléncia cruzada prejudiquc a cfi-
ciéncia operacional e aumente o déficit fiscal. H4 aqui uma preocupa-
¢do tanto de natureza microecon6mica como agregada. E dificil conce-
ber racionalidade gerencial em atividades tipicamentc empresariais,

5 — Ver PREMCHAND, A. El Estado y las Empresas Piblicas: relaciones presupucsté-
rias. In: A. Premchand e A. L. Antonaya (cds.) Aspecios del Presupuesto Piblico.
Washington, FMI, 1988.
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com tarifas controladas pelo Ministério da Economia, e nivel de endi-
vidamento pelo Congresso e Banco Central. Neste caso, o fluxo de caij-
xa das empresas estatais passa a ser regido a partir do que se poderia
chamar "interesses nacionais". Portanto, a fixagdo das suas priorida-
des deixa observar o "interesse do consumidor" (qualidade e prego) ¢
dos acionistas (lucro).

Sob esta perspectiva, a separagio de fungdes entre os Tesouros
Nacional, estadual e municipal, e a independéncia administrativa de
empresas publicas ¢ bancos oficiais sdo pré-requisitos para a conten-
¢ao do déficit fiscal e a retomada do processo de desenvolvimento. Hé
nccessidade de se examinar, ¢ avalijar, as contas patrimoniais e o fluxo
de caixa das grandes " holdings" cmpresariais ¢ financeiras do Estado. -
Os avais e as dividas cruzadas tém que passar por uma contabilizagio
compensatdria, com direitos e obrigag¢des no saldo residual expressa-
mente apontados.

Para reduzir os subsfdios cruzados, ¢ restabelecer a autonomia
or¢amentdria ¢ administrativa das vdrias cntidades do setor publico €
preciso reordenar suas fontes ¢ usos de recursos. Uma condigdo ne-
cessdria para se rccuperar financeiramente o Estado € "sancar" as
cmpresas ¢stalais excessivamente endividadas. Ha que se proceder a
um levantamento complelo de seus ativos ¢ passivos, apurar patrimd-
nios liquidos ¢ alocar perdas ao devedor de altima instdncia. Devida-
mente recuperadas, essas cmpresas poderiam ser geridas exclusiva-
mente com recursos operacionais, sem reserva de mercado e com mi-
nima interferéncia do governo.

Trata-se, obviamente, de uma mega-operagio de sancamento
financeiro ¢ descentraliza¢io administrativa, até mesmo de privatiza-
¢do. As dividas remanescentes, ou residuais, devidamente explicitadas,
e seus responsdveis identificados, passariam a fasc de consolidagdo.
Em contrapartida, seriam reduzidas as transferéncias interor¢amen-
tarias para cobrir custeio, investimento e encargos financeiros de na-
tureza empresarial. As empresas estatais seriam administradas como
s¢ privadas fossem, o Banco Central lornar-se-ia independente do
Tesouro Nacional, © Banco do Brasil e a Caixa Econdmica Federal
atuariam concorrencialmente nas suas respectivas faixas de mercado.

A Uniao caberia registrar no scu orgamento o passivo financeiro
¢ contratual que ndo pode ser suportado pelas empresas e bancos ofi-
ciais, para entdo sccurilizd-lo € renegocid-lo com os credores, internos
¢ externos. O sancamento das finangas pdblicas teria que compreen-
der, além das empresas da Unido e suas instituigdes bancidrias, alé
mesmo o Banco Central. Quando o orgamento da Unido estiver livre
da responsabilidade moral para com as demais entidades do selor pa-
blico, o Executivo federal terd adquirido controle cfetivo de suas fon-
les e usos de recursos. A partir daf seria no encaminhamento ¢ na dis-
cussdo do projcto de lei orgamentdria que s¢ tomariam as decisocs fi-
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nais sobre a origem e aplicagdes de fundos fiscais. S6 um orgamento
confidvel viabilizaria a execucgdo da Lei de Mcios e, assim, a queda da
inflagédo.

3 — Tentativas de estabilizagdo (6)
Plano Collor I

A esséncia do primeiro Plano Collor estava apoiada em trés
Medidas Provisérias langadas em margo de 1990 cuidando de politicas
de renda, fiscal e monetdria. As demais medidas — reforma adminis-
trativa, corte de subsidios, blitz contra a sonegagao, alienagio de ativos
e privatizagdo — tinham cardter complementar ou poderiam vir a re-
presentar o chamado Brasil Novo. Individualmente, contudo, pouco
significavam para a sortc do plano de estabilizagdo.

Aumentos de pregos e saldrios ficaram proibidos por um certo
tempo. Para o equilibrio orgamentdrio contribuiram a elevagio das
tarifas piublicas, 0 aumento de impostos sobre as operagdes financeiras
¢ a propria queda da inflagdo. A cficdcia do programa foi inicialmente
garantida pela imediata redugéo da liquidez. Do total de haveres finan-
ceiros apenas uma parte (cerca de um quarto) tornou-se disponfvel.
Deu-se uma reversio abrupta da expectativa inflaciondria.

Os pontos mais fracos dessas medidas foram a centralizagio ex-
cessiva, a violagio da direitos de propriedade ¢ o alto risco. O governo
poderia ter evitado esses inconvenientes, sem prejudicar a eficdcia do
seu plano, se optasse pela revisao dos instrumentos de politica eco-
ndmica e pela valorizagio das inst4ncias decisdrias. Continuava a ndo
existir um orgamento conrfidvel, um Banco Central independente e o
Congresso desconhecia as intengdes do Executivo. O Judicidrio teve
que praticar verdadeiros malabarismos legais, em beneficio de um pla-
no que nio admitia rasuras nem retorno. '

Ao invés de reprogramar o or¢amento deixado pelo governo
anterior e buscar um entendimento com o Congresso e seus credores,
preferiu apelar para medidas de impacto, de modo a alcangar o equi-
librio de caixa o mais rdpido possivel. A criagio de impostos, de novas
contribuigdes, de empréstimos compulsérios e sequestros de liquidez
formam iniciativas ineptas; o scu custo social pode-s¢ avaliar, agora,
pela perspectiva de que tudo foi em vao, j4 que a inflagao ¢ alta nova-
mente.

E dificil avaliar a verdadeira situagio fiscal da Unido pois os

6 — Paraum tralamento menos esquemiéticover C. A. Longo. Plane Collor em Perspectiva,
In: C. de Faro. (org). Plano Collor Avaliagdes ¢ Perspectivas. Rio de Janciro, Livros
Técnicos e Cientficos, 1990; O Plano Coller aos nove meses. In: 1. P. Velloso (org.)
Condigdes para a retomada do Descivolvimento. Rio de Janciro, Nobel, 1991; A
Questiio da Gavernabilidade. In: C. de Faro (org.) Andlise ¢ Perspectiva pés Plano
Collor 1. Rio de Janciro, Livros Técnicos e Cientificos, 1991.
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orgamentos estdo defasados ou ndo cxistem. Ademais, a excessiva in-
terpenetracio financeira entre as diversas eatidades do setor piiblico
como mencionado confunde as prioridades e desestimula a boa apli-
cagdo de recursos. A inica fonte consistente de dados € a execugiio de
caixa do Tesouro Nacional que, todavia, encobre direitos e obrigagdes
em regime de competéncia; ndo € um indicador de equilfbrio orgamen-
t4rio permanente.

A volta da inflagdo ap6s trés meses foi explicada, do lado dos
custos, pelos reajustes de tarifas e dos pregos defasados. Havia, tam-
bém, do lado da demanda, apds um trimestre do langamento do plano
de estabilizagdo, pressdes que decorriam da exacerbagdo das expecta-
tivas Inflaciondrias, a despeito da queda do nivel de atividade. As pes-
s0as comegaram a perceber através dos indicadores macroeconOmicos
(déficit pablico e meios de pagamento) que o governo perdia o contro-
le do seu programa de estabilizagio.

‘.

e

Erros grosseiros de implementagio dos primeiros meses trou-
xeram a alta dos pregos para cerca de 10% ao més em agosto de 1990.
A dificuldade de comunicagdo com as classes trabalhadoras e empre-
sarial, com o Congresso € o Judicidrio ¢ o atraso na renegociagio da
divida externa sdo os principais problemas que o Executivo federal
encontrava. Para aplicar o seu plano com sucesso nio bastava reduzir
ainflagdo por decreto, equilibrar o fluxo de caixa, permitir que os juros
atingissem niveis estratos(éricos e, a0 mesmo tempo, liberar o cimbio
€ as importagdes. Este € um conhecido modelo de abertura prematura
que ndo deu certo, por exemplo, no Chile de Pinochet até 1982 ¢ na
Argentina de Martinez de Oz,

O risco da liberalizagio precoce da economia, com estimulos
cxagerados aos investimentos no mercado financeiro, que tipicamente
se fazem acompanhar de valorizagio cambial, é a descapitalizagio e
absolecéncia da indistria nacional, com limitados ganhos na frente
inflaciondria e elevados custos sociais, em termos de emprego ¢ pro-
dugio desperdigados.

Plano Collor I1

Impacicnte com os rumos da economia o Executivo federal lan-
Gou em janeiro de 1991 mais um precipitado e incompleto pacote eco-
ndémico; € lamentdvel que nada tenha sido feito para corrigir o curso de
erros ¢ desacertos do plano anterior. O Plano Collor II foi mais um
pacote de operadores: outra vez, quase todas medidas continham cle-
vado risco ¢ custo social, pois desprovidas da necessdria complementa-
¢d0; um tarifa¢o, um novo congeclamento de precos e saldrios, além de
complicadas alteragdes no mercado financeiro.,

A segunda tentativa de estabilizar o valor mocda foi anunciada
como um "aprofundamento" do pacote anterior. Ainda que tal inter-
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pretacdo possa revelar-se inconsistente com o malogro observado até
entdo ndo deixava de ter razdo, ironicamente, o governo federal. O
estilo, a forma ¢ a substancia das iniciativas associadas ao Plano Collor
Il sdo em tudo semelhantes A caracteristica, 3 instrumentagio e ao
conteddo do primeiro pacote.

Quanto ao estilo, continuava a prevalecer o arbitrio ¢ a prepo-
éncia do Executivo federal que, inopinadamente, recorria a mudangas
das normas vigentes, sem buscar um entendimento, que dird 0 apoio,
de grupos organizados na sociedade, ¢ o benepldcito das demais ins-
tdncias do poder representativo: Legislativo e Judicidrio. Quanto 3
forma, o novo pacote foi outro conjunto de Medidas Provisérias, de-
cretos presidenciais e resolugdes do Banco Central, que nao diferia
muito da técnica instrumental adotada anteriormente,

As medidas adotadas pelo Executivo federal desconheciam, ¢ até
mesmo contrariavam, principios usvalmente aceitos de descentraliza-
¢do administrativa e de competéncia tributdria. Era preciso rever inte-
gralmente a postura gerencial, os instrumentos utilizados e 0s préprios
objetivos da administragio. Em suma, era necessdrio valorizar insti-
tuigbes e compartilhar o poder.

Mudanga de Estilo

O desastre que marcou a condugio da economia no primeiro
ano do governo Collor se espelhava na desconfianga — beirando o im-
passe, quando ndo o confronto direto — pclos demais poderes da Re-
publica, entidades de classe e sindicatos nele deposilada. E que pre-
valecia até maio de 1990 o voluntarismo inconsequente na fixagdo de
metas mal direcionadas e instrumentos anacrénicos de politica cco-
ndmica.

As verdadeiras reformas cstruturais do setor puablico nao foram
levadas adiante. O Executivo continuava a concentrar ¢sfor¢os na fren-
te inflaciondria utilizando técnicas de cfeito imediatista. Ndo cogitou,
por exemplo, de encaminhar projetos de reforma tributdria, revisio e
alualizagio do processo orgamentdrio e reordenamento do sistema fi-
nanceiro. Mas, cuidou, rdpida e expeditamente, de sequestrar ativos,
congelar pregos, mudar indices ¢ prender sonegadores.

O legado dos dois planos de estabilizagdo cra medfocre. Havia
nccessidade de se repensar o sentido ¢ a utilidade de inovagoes piro-
técnicas no mercado financeiro — (ais como o "fundio" ea TR — e
de se encontrar uma solugio para a extingio da corre¢io monctéria. A
desintermediagdo dos negdcios e do mercado financeiro alcangava ni-
veis semelhantes aos que prevaleciam no inicio da década de 60.

O estilo "soft™ que passou a caracterizar a administragio cco-
némica a partir de maio de 1990 com a substituigao da ministra Z¢lia
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Cardoso de Mello pelo ministro Marcilio Marques Moreira é um refle-
x0 da crise de governabilidade em que se afundava o governo. Nio
havia mais espago no Congresso para aprovar Medidas Provisérias € o
Supremo Tribunal Fedcral deu um basta as temerdrias interpretagdes
juridicas em que se apoiou a velha equipe econdmica. Reestabeleceu-
se a partir daf o equilibrio de poderes.

Comecou a fase do descongelamento de pregos € a economia
voltava a reaquecer; ao contrério das saidas de planos anteriores, desta
vez, ndo havia risco de hiperinflagdo. A alta dos pregos cra corretiva e
ndo especulativa. A demanda continuava reprimida em fungdo dos
baixos niveis de saldrio real e da escassa liquidez.

O problema daqui para frentc é como administrar a espiral pre-
cos —saldrios na auséncia de indices confidveis de inflagio — TRD,
UFIR, cdmbio, além dos indices convencionais que, por lei, s6 se apli-
cam nos contratos de longo prazo. H4 que se prever uma safda para o
inevitdvel engessamento em torno da corregdo monetdria informal, A
solugao para o governo Collor passard, assim, por mais um plano de
estabilizagdo. E provavel que durante 1992 o Executivo novamente
introduza alteragdes significativas na condugao da politica econdmica.

A sustentagdo de um novo plano de estabilizagio requer obvia-
mente a aprovagao de um pacote [iscal voltado ao longo prazo. H4 que
se abandonar uma séric de instilutos anacronicos ou mal concebidos;
imp0e-se a revisao do sistema previdencidrio, o saneamento de empre-
sas estatais e bancos oficiais, a revitaliza¢do do or¢amento da Uniao, o
{im dos impostos em cascata ¢ contribuigdes especiais, além do reesca-
lonamento das dividas piblicas interna e externa. ‘

O governo Collor ndo fez ainda um ajuste fiscal permanente. As
medidas voltadas para o cquilibrio or¢amentdrio adotadas nos dois
primeiros anos do mandato apoiaram-se em aumento dec impostos ¢ de
aliquotas, que tornaram o sistema tributdrio mais regressivo, ineficien-
te e complexo do que j4 era. Ademais, comprimiram-se exageradamen-
te os gastos de custeio € investimento através de corltes, represamentos
e confiscos de legalidade duvidosa e nenhuma legitimidade.

A divisdo de tributos entre niveis de governo que a Constituicio
estabelece € incompaltivel com critérios elementares de federalismo
fiscal. Sendo que a Constituigdo decixa 3 Unido apenas metade dos scus
impostos tradicionais (IR ¢ IPI), o Executivo federal continua tendo
que langar mao de impostos indirclos € cumulativos para alcangar o
scu precdrio equilibrio de caixa. O recomenddvel seria, a nivel federal,
extinguir as principais contribuicdes para-fiscais (Finsocial, 10F,
PIS/PASEP, contribuigio sobre o lucro das empresas) e diminuir ra-
dicalmente as transferéncias intergovernamentais.

A nivel dos Estados conviria aumentar a abrangéncia do ICMS,
pela incorporagdo em sua base tributdria de grande partc dos servigos
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hoje alcangados pelo ISS, que seria, neste caso, extinto. Os municipios,
em compensagao, teriam direito a aumentar a sua participagio do novo
ICMS. Aos municipios seria concedida ainda a competéncia para tri-
butar a propriedade rural, integrando-a, nesta hipétese, ao fato gera-
dor do IPTU.

Nada se fez para regulamentar os capitulos das finangas publicas
e do sistema financeiro na Constituigdo. O atual processo orgamenté-
rio € uma adaptagio as escuras, quando auto-aplicdveis, dos dispositi-
vos da Constituicdo de 1988 as leis € a tradigdo que vigoravam até en-
tdo. Mas, as contradi¢6es que daf resultam, além do vécuo normativo,
sdo enormes. O tabelamento das taxas reais de juros, a extingdo do
Conselho Monetdrio Nacional, a utilidade da Lei de Diretrizes Orga-
mentdrias, a proibigdo de adiantamentos fiscais do Banco Central, a
ingeréncia parlamentar na administracdo das dividas publicas sio al-
guns exemplos, dos mais notdrios, de matérias que merecem exame €
regulamentagio urgentes.

A questio da governabilidade

A recuperagio da confianga no governo, contudo, requer mo-
dernizagio e estabilidade da estrutura legal e institucional do pafs.
Foram langados ambiciosos planos de estabilizagdo e desrespeitaram-
se intmeros preceitos juridicos em beneficio do suposto "interesse
coletivo". O governo é "forte" e "fraco" ao mesmo tempo. E forte
quando legisla ao arrepio da lei, mas € fraco quando obrigado a langar
méo do "imposto inflaciondrio" para custear os seus gastos. Face &
resisténcia do processo inflaciondrio aos sucessivos.choques questio-
na-se a eficdcia dessas medidas. Mais ainda, € preciso examinar a legali-
dade, ¢ a legitimidade dos pacotes econOmicos.

A inflagdo quando crOnica ¢ alta € uma fonte discutivel de re-
cursos para a Unido. E ilegal porque o "imposto inflaciondrio" obvia-
mente ndo estd previsto na Lei. Ademais, esse imposto ¢ ilegitimo pois
recai sobretudo sobre as pessoas situadas em estratos inferiores de
renda e distorce a neutralidade quanto a alocagdo de recursos. Por
outro lado, os choques de estabilizagdo levam ao enfraquecimento das
instituigdes, tal o volume ¢ a frequéncia das modificagGes nas normas
em vigor; conflitantes entre si, as Medidas Provistrias, os decretos e as
portarias servem mais para corrigir crros administrativos, ou para
atender interesses do Executivo federal, do que para criar novas insti-
tigdes.

Vale a pena examinar o conceito de governabilidade & luz das
idéias do chamado “contrato social". Nao passam despercebidas as
dificuldades para aplicar o principio da maioria sobre uma populagao
acentuadamente heterogénea — no sentido cultural ¢ econdmico -,
que esteve submetida ao longo da histéria a governos oligdrquicos,
populistas ou estamentais (monarquia, ditadura e militares)

108 Rev. Inst. Est. Bras., SP, 35:97-116, 1993



A forga das leis e a legitimidade dos governos sao frequente-
mente violados no sistema de representagio presidencialista, onde o
governo pode errar a vontade, enquanto durar o seu mandato. Consi-
derando essa caracterfstica inerente ao sistema presidencialista, a rea-
lidade histérica e a heterogeneidade da socicdade, a eficdcia adminis-
trativa parece exigir no Brasil um sistema de representagio onde o
governo esteja em assembléia permanente, tal como acontece no sis-
tema parlamentar. No parlamentarismo, as diversas tentativas de esta-
biliza¢do e reforma serviriam, como num processo de tentativa e erro
de aproximagGes sucessivas, para estimular a convergéncia em torno de
uma solugdo ideal e para alcancar um gabinecle estdvel. As crises de
governos no sistema parlamentar nio comprometem as instituigoes, ao
contrdrio, as fortalecem. Dir-se-4 que o parlamentarismo constitui um
£OVerno certo por prazo incerto.

A abertura da Economia
Privatizacio (7)

A experiéncia brasileira de privatizagdo comegou timidamente
com o Programa Nacional de Desburocratizagio (julho 1979), cuja
meta principal era o fortalecimento das leis de mercado, o fim da cria-
¢do indiscriminada de empresas estatais e a promogao de condigoes
necessdrias 4 transferéncia do controle de empresas estatais ao setor
privado. Em 1981 (Decreto 86215), € depois em 1985 (Decreto 91991),
a legislacdo estabeleceu regras para a abertura do capital social, alie-
nag¢do de participagdes societdrias e a desativacdo de empresas eslatais
¢ fedcrais e ainda instituiu o Conselho Interministerial de Privalizacdo
(CIP). Essa legislagdo foi alterada em 1986 (Decreto 93606), quando se
aumentou o poder decisério do Conselho e se transformou o BNDES
em Orgéio executor do programa. :

Dentro de uma perspectiva fortemente liberalizante, ¢ j4 inspi-
rado na virtual faléncia do setor piblico federal, a legislagio substitui
em 1988 (Decreto 95886) o CIP pelo Conselho Federal de Desestati-
zagdo — com representantes da CVM, do BNDES, dos trabalhadores
¢ dos empresdrios —, ampliando a sua competéncia. Cairam, nessa
oportunidade, as restrigdes impostas pelas normas anteriores a partici-
pacao de capitais externos no processo de privalizagao.

Finalmente, 2 Lei 8031 (dezembro 1990) estabcleceu o atual
Programa Nacional de Desestatiza¢do. Esta lei criou a Comissdo Di-
retora de Privatizagdo, composta de 11 membros, 4 representantes do

7 — Eslascgio ap6ia-se em O projeto de privatizagdo Brasileirg, M. Figueira de Mello, lese
de doutorado (em andamento) na Faculdade de Economia ¢ Administragiio da USP,
S3o Paulo, 1991; e The Brazilian Privatization Program, processado, Rio de Janciro,
BNDS, 1991.
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setor publico e 7 do setor privado; o agente encarregado da privatiza-
¢do continua a ser o BNDES. De acordo com a nova legislagao o capi-
tal estrangeiro pode adquirir até 40% das agdes-com direito a voto e
até 100% das ac¢des sem direito a voto.

Desde 1979, at€ o inicio do governo Collor, o programa de pri-
vatiagdo esteve restrito & devolugdo 2 iniciativa privada de empresas
que passaram ao setor piblico involuntariamente, por dificuldades fi-
nanceiras. Transferiu-se, assim, ao setor privado o controle acionério
de 38 empresas, atingindo uma receita de vendas de cerca de USS 824
milhdes. A forma de venda variou entre concorréncia, leildo e venda
direta.

Daqui em diante pretende-se vender empresas cuja propriedade
sempre foi do setor piblico, respeitados os monopdlios constitucio-
nais, tais como a exploragio do petréleo, gds, minérios ¢ transportes
marftimos. Os objetivos gerais do programa sdo trés: reduzir a divida
do setor publico, promover as leis do mercado e ampliar a democrati-
zagdo das empresas. Havia em meados de 1991 vinte e cinco empresas
dos setores siderdrgico, petroquimico ¢ de fertilizantes com projetos
de privatizagio aprovados — estima-se que o valor da alienagio dcssas
empresas atinja US$ 12 bilhdes. O pagamento dessas alienagdes po-
derd ser feito em créditos quirograficos, titulos da divida, transferéncia
de titularidade ¢ valores retidos junto ao Banco Central.

A oferta de créditos internos ¢ externos para aquisi¢io dessas
empresas € potencialmente alta, devido ao excessivo endividamento do
setor publico. Os recursos retidos no Banco Central (MYDFA) sio
divida publica externa vencida, que alcancam hoje USS 40 bilhoes,
entre principal e juros, e d3o aos scus titulares o direito de participar
do processo de privatizacdo com 25% de desconto sobre o valor de face
— note-se que no mercado secunddrio esses créditos sdo negociados
com 70% de desdgio. A disponibilidade de recursos para a troca de
dfvida por agdes foi reforgada pcla retengdo compulséria de aplicagdes
financeiras no Plano Collor I; os cruzados novos retidos no Banco
Central atingem cerca de USS 27 bilhGes (mcados de 1991). Dentre
outras dfvidas do setor piblico que poderdo ser utilizadas na privati-
zagdo incluem-se as debéntures da Siderbrds, os titulos da divida agra-
ria e as obrigacdes no Fundo Nacional de Descnvolvimento.

A soma desses créditos ¢ suficiente para adquirir todas as cm-
presas estatais federais, cujo valor patrimonial calcula-se possa alcan-
gar US$ 60 bilhdes. O governo federal ndo deverd ter problemas com a
demanda- pelas agbes das suas melhores empresas, pelo menos nesta
primeira fase. A experiéncia brasileira de privatizagiio iniciou-se pela
linha de menor resisténcia: primeiro com a devolugéo das eslatais ao
sctor privado e agora com alienagao das estatais mais lucrativas. Quan-
do eventualmente entrarem no processo de privatizagdo as empresas
de utilidade piblica ¢ as produtivas cronicamente deficitdrias, o qua-
dro ser4 outro.
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Desregulamentagio

O Estado patrimonialista — fusio de interesses da burocracia e
do setor privado — no Brasil tem ongens histéricas. O direito portu-
gués serviu A organizagdo politica mais do que ao comércio € 3 eco-
nomija privada. As conhecidas Ordenaces filipinas ¢ manuelinas preo-
cuparam-se fundamentalmente com as atribuigdes de cargos piblicos
— Inclusive dos militares, dos bens e dos privilégios da Igreja. S6 de-
pois de construida a arquitctura administrativa, espccificavam os di-
reitos civil, processual e penal. O conhecimento dos direitos inerentes
a sobcrania nio se foi buscar no estudo dos antigos usos do Reino, mas
na ligdo do dircito romano. As Ordenagdes caractlerizavam a interven-
¢ao do Estado na economia, nos negéeios, no comércio marftimo, nas
compras e vendas internas, no tabelamento de precos, no embargo de
exportacdes etc.(8)

Néo havia, a rigor, direito civil nem direito comercial, mas di-
reito administrativo. A disciplina imposta aos particulares nio era,
assim, economicamente inspirada mas de contetido politico. Ela servia
nao ao individuo e ao comércio, racional e calculdvel em seus negéeios,
mas ao Estado patrimonialista. A ldgica das leis ¢ das decisdes cstava
longe da impessoalidade ¢ da igualdade dos valores, pois sofria o ar-
bitrio do principe.

A Inglaterra, pais cldssico do capitalismo, ndo precisou conso-
lidar seu direito para asscgurar a plena expansio do seu sistema eco-
némico; dispensou os c6digos ¢ o direito romano, por impulso da sua
rcalidade econdmica, fundada na ordem privada, sob a qual floresceu a
industrializacdo. O Brasil, portanto, converteu-se em séculos de assi-
milagfo ancestral no herdeiro de uma longa hist6ria que teve inicio na
revolugido de Avis e na Corte de D.Manuel. (9)

Para diminuir custos e elevar a eficiéncia da administragio pu-
blica federal, o presidente Collor, logo nos primeiros dias do seu man-
dato, anunciou uma ampla mudanga da estrutura ministerial. Cortou o
nimero de ministérios de 30 para apenas 12, criou sccretarias, extin-
guiu 6rgaos, reduziu cargos, demiliu pessoal — cm certos casos, colo-
cou-os em disponibilidade —, vendcu iméveis funcionais e veiculos de
representacao.

Uma primeira avaliagdo aponta para resultados inexpressivos
tanto do ponto de vista financeiro como de reorganizagao administra-
liva, até porque, enquanto perdurar a instabilidade macroecon6mica ¢
dificil mudar permanentemente instituigdes. Grande parte das medi-
das anunciadas ndo foram implementadas ¢, oultras tantas, terdo que
ser revistas ou mesmo abandonadas.

8 — Ver FAORO, R. Os donos do poder, Porto Alegre, G].obo. 1957, V. L. p.64-65.
9 — Idem, Ibid, pp.66-69.
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Além dos entraves normais de natureza econ6mica, politica e
juridica, as mudangas emperraram porque seus principios nao haviam
sido suficientemente amadurecidos. O dilema entre produtividade do
funcionalismo piblico e os baixos saldrios existentes nio foi solucio-
nado. H4 obstdculos legais para enxugamento da m4quina adminis-
trativa pois o funcionalismo tem estabilidade no emprego pela Consti-
tuicdo. A pressa com que se fundiram ministérios e se extinguiram au-
tarquias fez com que as suas fungdes sejam hoje exercidas por super
ministérios ou super-secretarias ligadas directamente 3 presidéncia,
com pouqufssimos ganhos de economia ou eficdcia.

Liberalizagad (10)

Em junho de 1990, o Executivo federal anunciou a sua politica
Industrial e de Comércio Exterior (PICE), que reproduziu com pegue-
nas alteragdes o Decreto-Lei 2433 (maio 1988) do governo Sarney. O
objetivo expresso ¢ 0 "aumento da eficiéncia na producgio e comercia-
lizagdo de bens de servigos, mediante a modernizag¢io e reestruturagio
da inddstria". O seu ponto fundamental € a integragdo das politicas
macroecon0micas, industrial ¢ de comércio exterior. O PICE atribui
ao crescimento das importagdes um papel destacado no combale da
inflacdo, através do estimulo aos investimentos € ao aumento da com-
petitividade. Destaca-se, portanto, no PICE o reconhecimento de que
a eficdcia da polftica industrial depende do ambiente macroeconémico
€ sua direcdo liberalizante.

As alteragbes da politica industrial e de comércio exterior, ini-
ciados em 1988 ¢ ampliados em meados de 1991, se destinam a alterar
o estilo de desenvolvimento fechado, pouco concorrencial, de baixa
eficiéncia ¢ que contribuiu para a redugio do dinamismo econémico ¢
tecnolégico dos anos 80.

Foram desativados um conjunto de restrigdes ds importagdcs,
destacando-se 0 imposto sobre as operagdes financeiras (IOF), as laxas
de renovagdo da marinha mercante ¢ a de melhoramento dos portos, os
programas de importagio das empresas, 0 controle de cmissdo de
guias, 0 anexo C, o exame de similaridade e o financiamento compul-
sorio das importagGes. Em 1990 dinamizou-se a politica de comércio
exterior com as seguintes medidas: a) substitui¢do do sistcma de mini-
desvalorizagdo cambial por um sistema de taxa de cdmbio de mercado;
b) eliminagdo de todos os regimes especiais de importagio, 3 excessio
de drawback, Zona Franca de Manaus ¢ acordos intcrnacionais; ¢) in-

10 — Para maiores detalhes ver S, D, Silber. Uma Avaliagio da Polftica Brasileira de Co-
mércio Exterior, Juformagées FIPE, maio 1991; Liberalizagio Comercial ¢ Estabili-
zaclio. Infornagées FIPE. agos/1990; C. Primo Braga. US Palicies and the Prospects
for Latin American Economic Inytegration in W, Baer and 3. Coes (eds.) US Policies
and the Praspects for Latin Economics. New York, Pracger, 1990.
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trodugao de uma redugio generalizada nas tarifas legais alé o ano de
1994, com o objetivo de atingir uma tarifa média de 14,2% naquela
data e com desvio padrao pequenc (da ordem de 7,9%).

Na média, a prote¢ao nominal das tarifas de importagio, que se
situava em 1990 em 32 2%, passard para 14,2% em 1991, Para os se-
tores onde o pais tem vantagens comparativas, ¢ para os produtos onde
nao hd similar nacional, a aliquota fixada foi de 0% (zero); para os
setores que receberao protegdo transitéria, a aliquota serd de 20%.

Os problemas enfrentados por pafses que tentaram liberar as
suas economias em meio a programas de estabilizagio fracassados sdo
bem conhecidos. A implementagio simultinea de um programa de
estabilizagdo com liberalizagdo comercial tende a colocar uma pressao
excessiva sobre o setor substitutivo de importagdes. O dinamismo do
setor exportador decorre sobretudo do comportamento da taxa cam-
bial ao longo da liberalizagdo. Em geral, € recomenddvel que a libera-
lizagdo seja antecedida por uma desvalorizagdo real de cdmbio, de
modo que o ajuste nos setores substitutivos de importagio e cxporta-
dor atenue o impacto de maijor concorréncia externa. Além do mais, é
aconsclhdvel que a estabilizagdo macroecondmica tenha sido alcanga-
da antes da implementagio do processo de liberalizagao.

A politica cambial flexivel posta em préatica a partir do scgundo
semestre de 1990 foi acompanhada de maior disponibilidade de crédito
aos exportadores. Alongaram-se 0s prazos para negociagao das antcci-
pagoes dos contratos de cdmbio, permitiu-se a securilizagio das letras
de exportagido e, diante das elevadas taxas de juros internas, 0s expor-
tadores ndo encontraram dificuldade para conscguir linhas de crédito
externas no financiamento de suas atividadcs.

A recuperagdo definitiva das exportagdes, todavia, nao esld as-
segurada. O desempenho das contas exlernas lem sido medfocre. Em
1988 o saldo acumulado em 12 meses da balanga comercial atingiu US$
19,1 bilhdes, em 1989 caiu para USS 16,1 bilhdes ¢, ecm 1990 ¢ 1991
estabilizou-se em torno de USS 11 bilhoes. Na verdade, as exportagdcs
estao estagnadas hd trés anos em torno de USS$ 33 bilhoes anuais; en-
quanto isso, as importagbes aumentaram de USS 14,6 bilhdes para
USS 20,3 bilhdes, por ano.

A sustentagdo desse resultado pobre deu-se¢ na contabilidade
externa com a suspensdo do pagamento dos juros da divida. Daqui para
a frente ¢ preciso regularizar o atraso financciro ¢ simultancamente
dinamizar as exportagOes. Para que a recuperagao, que ora sc obscrva
nas exportagocs, se transforme em tendéncia o governo terd que ace-
lerar as desvalorizag¢hces cambiais.

A atual politica comercial tende para uma aproximagio com
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outras nagdes através da formagdo de blocos regionais, na esperanga de
construir parcerias estratégicas com os demais paises do contineate. O
mais recente acordo em diregdo 2 integragdo regional e o Mercado
Comum do Sul (Mercosul) assinado em 1986 entre o Brasil e a Argen-
tina — o Uruguay e o Paraguay s¢ incorporaram depois — se pauta
pelas regras do Trabalho de Montevidéu.

Ao mesmo tempo, concessdes estdo sendo feitas as politicas de
convergéncia com os padrdes do comércio multilateral (GATT), sendo
objetivo aplainar os principais pontos de atrito com os pafses do pri-
meire mundo; atuam nessa diregéo a adogio de uma legislagio mais
rigorosa para a propriedade intelectual e a desinvocagdo do artigo 18b
do GATT, que permite o uso de medidas restritivas s importacoes.

Mercosul

A integragdo pode ser vista como um passo na diregio do mer-
cado comum, onde estados independentes abrem méio de soberania em
troca de participagdo politica em foros multilaterais. Extrapola, assim,
os cdlculos de custo e beneffcio imediatos (sctorial e regional) que
decorrem da liberalizagio comercial e da uniformidade alfandegdria.
Além das Gbvias vanlagens que o consumidor aufere no curto prazo,
ap6s sucessivos "rounds" de desprotegdo A inddstiria nacional, a har-
mozinagéo intra-regional de politicas cconOmicas propicia um ganho
qualitativo, em termos de dindmica de crescimento, que supera ampla-
mente o dnus eventual de um acordo regional.

Foi com essa amplitude de horizonte que os pafses da Europa
Ocidental se uniram apés a Segunda Guerra em torno do Tratado de
Roma (1957), e evoluiram de zona de livre coméreio, para unio alfan-
degdria chegando, por fim, a0 mercado comum. Na América Latina,
em contraste, o Tratado de Montevidéu (1960) que criou a ALALC
(Associagio Latino Americana de Livre Coméreio), e de pois a ALADI
(Associagdo Latino Americana de Integragio — 1981) nio passou do
plano das intengdes diplomdticas. Prevaleceu, nestas trés dliimas dé-
cadas, a forga dos militares ro governo — o periodo da guerra friac a
dos economistas na administragdo publica — o auge da visio Cepalina.

Convertidos pelos ventos hémisférics da democracia e do libe-
ralismo, os pafses da América Latina decidiram se aproximar de outras
nagles atraves da formagao de blocos regionais, na ¢speranga de cons-
Lruir parcerias estratégicas. O objetivo ambicioso do Mereosul é alcan-
qar a formagio de um mercado comum jd em 1995, quando se prevé até
mesmo a formagdo de um Parlamento multilateral.

O entusiasmo dos parceiros latino-americanos em relagio ao
Mercosul s6 é compardvel & negliglncia afdvel dos brasileiros. O inte-
ressc do Uruguay ¢ do Paraguay sc explica facilmente: o intereambio
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intraregional alcanga quase 50% de suas trocas comerciais, na Argen-
tina essa porcentagem cai para 15%, e no Brasil, para apenas 5%. Além
do mais, sendo aquelas duas economias pequenas e abertas sentem,
com rapidez ¢ intensidade, os altos ¢ baixos das polfticas internas dos
seus vizinhos maiores.

A Argentina aposta firme no Mercosul porque estd na frente em
termos de liberalizagdo e estabilizagdo. A forga politica de setores tra-
dicionais — espccialmente o agropecudrio e o financeiro — ajudou a
estabelecer, em pouco tempo, larifas (médias) aduanciras inferiores a
10% (no Brasil ainda ultrapassam a 40%) e a promover um rigoroso
ajuste fiscal, monetdrio e cambial.

O Brasil € 0 menos comprometido com o Mercosul. Além de ter
peso especifico préprio (mercado consumidor ¢ parque industrial), ser
uma economia fechada (as importagbes ndo alcangam 5% do PIB) e
permanecer elevada a protegdo industrial, o governo nio conscguiu
controlar a sua cadtica situagdo macroeconfmica.

Voltar-se de costas ao Cone Sul s6 porque 80% dos seus parcei-
ros comerciais estdo acima do Equador seria um erro estratégico do
Brasil. Em primeiros lugar, porque as nagdes descenvolvidas j4 se inte-
graram economica e, em alguns casos, politicamente, ¢ qualquer con-
cessdo desses blocos vird agora a partir de pressoes de blocos regionais.
Portanto, € menos dificil para a América Latina reverter a queda de
8,5% para 3,5% da sua participagio no comércio internacional se uti-
lizar das vantagens de negociagio em bloco da integragdo econémica.
De fato, a diplomacia multilateral do GATT tem sido absolutamente
incapaz de negociar pontos fundamentais que interessam, particular-
mente ao Brasil, como os subsidios aos produtos primdrios nos pafses
industrializados. :

A maiorvantagem da integragdo, contudo, reside na nceessidade
de harmonizar politicas de cstabilizagio para ingressar no mercado
comum. Neste particular, o Brasil ¢std atrasado, ¢ corre o risco de dei-
Xar ‘passar mais essa oportunidade para diminuir as suas incericzas
macrocconOmicas. Ao contrdrio dos demais paises do Mcrcosul, o go-
verno Brasileiro ndo tem ainda uma moeda confidvel; 1anto é verdade
que nesses paises a monctizagdo do influxo de capitais brasileiros
(especulativos ou ndo) € uma fonte nio desprezivel de inflagdo.

A harmonizagio das politicas fiscal, monctéria ¢ cambial exige
uniformidade e estabilidade nas regras do jogo. Assim, antes de fixar
uma agenda para estabelecer o livre trdnsito de mercadorias, servigos
€ pessoas, uma larifa externa comum, a padronizag¢io dos mercados de
tapital e a homogeneizagdo dos servigos publicos, 0 governo precisa
reduzir a inflagdo para niveis tolerdveis. O Brisil, ndo s6 cstd cm ul-
timo lugar na fila, como nio oferece, a curlo prazo, esperanga de nor-
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malidade. Maior aproximagio e comprometimento com o Mercosul
pode ser a 4ncora que faltava para estabilizar os pregos.

ABSTRACT

Beginning with the hisiorical paorama, this anticle studics economic shocks
ansstabilization programs, with an analisys of the = businessinon® Stare, of ihe
Collor Plans I ans I and the questions surrounding * governabiliny , It dis-
cusses the opening of the economy, its dercgnlation and consequent liberaliza-
tion. It conciude with a positive expectation in tenns of the * mercosul*, al-
though it recognizes the difficulty for Brazil 1o solve essential questions in the
short run,
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