CRISES, RUPTURAS E REFORMAS NO BRASIL

1. Introdugéo

A década de 2010 foi intensa na politica brasileira. Aléem de protestos de ruas,
forte competicdo eleitoral e um processo de impeachment, houve uma reorientacéo
abrupta da agenda de governo e o inicio de um ciclo de reformas. O ano de 2016 foi
particularmente importante por combinar recessdo, ruptura politica e mudancgas nas

politicas publicas.

O objetivo deste artigo € mostrar como o desempenho da economia influencia o
ambiente politico, em especial como as crises explicam as rupturas e as reformas. Para
isso, alguns modelos analiticos conhecidos serdo aplicados no estudo de caso do

impeachment e da adogéo de uma agenda de reformas em 2016.

E intuitiva a ideia de que as condi¢Bes econdmicas afetam o cotidiano da
populacdo e influenciam suas preferéncias politicas. Justamente por isso, 0s estudos que

relacionam economia e politica sdo um programa de pesquisa tradicional®.

Por algum motivo, no entanto, estes modelos estdo pouco presentes nas analises

de conjuntura, o que foi especialmente o caso em 20162 Muitas vezes, as atengdes se

L A teoria da Escolha Pdblica, utilizada neste artigo, trata os problemas da politica com a perspectiva e o
instrumental préprios da economia. Da mesma forma, as varias teorias que examinam a escolha do voto
abrem espaco para explicar o comportamento eleitoral e a avaliacdo do governo a partir do bem-estar dos
individuos, ou seja, a relagdo entre individuos e politica se daria por meio da economia (Figueiredo, 2008).
2 Apesar da existéncia de programas de pesquisa academicamente consolidados, é comum que a politica
seja tratada como um choque aleatdrio nos cenarios econdmicos e a economia seja entendida como um
elemento secundério e residual nos diagndsticos politicos. A ideia neste artigo é enfatizar as pontes entre
econdmica e politica.



voltam para os atores politicos, com suas caracteristicas pessoais®, e para o papel do

Estado e seus bastidores®.

A hipétese defendida neste artigo é a de que o processo politico ocorre dentro de
um contexto mais amplo, condicionando as escolhas de governo®. A economia seria um
elemento importante, ainda que ndo o Unico®, para formar este contexto. Por isso, 0s
sistemas politicos dificilmente operam de forma auténoma e descolados do ambiente
econdmico. Fatores essencialmente politicos ganham relevancia ou ndo dependendo das

circunstancias em que os atores fazem suas escolhas.

Este tema foi explorado por Figueiredo (1993) e Melo (2007) ao analisarem,
respectivamente, as crises politicas do inicio dos anos 1960 e da presidéncia de Fernando
Collor de Mello’.

Em seu trabalho, Figueiredo (1993) evita avaliar as personalidades politicas em
uma abordagem “orientada-para-0-ator” ¢ procura entender o calculo de incentivos em
contextos especificos, constrangimentos que limitam as possibilidades e escolhas. Dentre

as varias restricles, estd a economia.

3 Atores politicos seriam tanto os agentes que atuam dentro do Estado (liderancas politicas e a burocracia),
como movimentos sociais presentes na sociedade civil. Em particular, Castells explica a elevada
visibilidade do lider: “[...] como a linguagem da televisdo é baseada em imagens, e a imagem politica mais
simples ¢ uma pessoa, a competicao politica é construida em torno dos lideres politicos” (Castells, 2006, p.
25). O foco no ator é algo intuitivo, dado que as rela¢fes sociais cotidianas tém como base a interacéo
pessoal. Talvez por isso haja dificuldade em separar a ética do Estado, com as agendas de governo, da ética
pessoal, que enfatiza tracos de personalidade das liderangas como carisma, preparo, inteligéncia, indole e
retérica. Esta avaliacdo ndo permite reduzir a relevancia do ator. Segundo Maquiavel (1976), os lideres sdo
importantes por sua competéncia em momentos em que a sorte ndo é favoravel. A “virty” teria mais peso
que a “fortuna” para manter o poder conquistado.

4 0O conceito de Estado empregado neste trabalho refere-se ao Executivo, Legislativo e Judiciario. Dado
gue a politica é definida como o processo de disputa pelo controle do Estado, principal canal de exercicio
do poder, as atengdes naturalmente se voltam para o Estado e a dinamica politica tende a ser vista como
algo que ocorre predominantemente em seu interior. Esta visdo € reforcada no Brasil pelo fato de o
Executivo ocupar um papel relevante. O Estado, portanto, seria entendido como um ator politico central
para explicar as escolhas de politicas publicas e o jogo politico seria guiado por temas como articulacdes,
conspiracdes, trai¢des, escandalos e grupos de interesse.

5 Marx (2011) e Mills (1980) mostram como é importante perceber os movimentos mais gerais e de longo
prazo da conjuntura, impedindo que as analises e diagnosticos sejam contaminados por ruidos de curto
prazo.

& Acidentes graves, rupturas e processos complexos raramente podem ser explicados por uma Gnica causa.
" Outro exemplo desta abordagem ¢é dado por Sola (1998), que estuda o periodo da democracia populista
de 1945 a 1964, com particular atencdo para os planos de estabilizacdo econémica de 1957 e 1963. A tese
é que o contexto institucional, politico e econdmico ajuda a entender as escolhas dos atores politicos e as
respostas do Estado. O trabalho enfatiza o papel dos economistas no governo, mostrando os limites politicos
do saber técnico e como as escolhas publicas dependem das condicfes econdmicas e politicas.



Para Melo (2007), embora exista uma tendéncia a personalizacéo, o sentido de
todo processo histdrico € mais amplo e ndo se restringe a escolhas individuais dos atores
politicos. A vitoria eleitoral de Collor em 1989 foi fruto de sua capacidade de ler as
oportunidades oferecidas pelas circunstancias presentes no Brasil ao final dos anos 19808,
Da mesma forma, a novidade do periodo ndo foi a agenda de governo, ja presente na
sociedade e nos meios empresariais e técnicos, mas sim o contexto que favoreceu as

mudangas e a capacidade do presidente em comunicar e capitalizar esta agenda.

O aprendizado € que o célculo contextualizado dos interesses importa e reduz a
énfase em valores e atributos subjetivos dos atores politicos. Para entender como o
ambiente econdmico contribui para formar o contexto em que as decisfes politicas sdo
tomadas e, a0 mesmo tempo, construir uma interpretacdo para a crise de 2016 e seu
impacto sobre a agenda de governo, este artigo apresenta argumentos tedricos e

evidéncias empiricas, conforme a estrutura a seguir.

Além desta breve introducéo, a primeira se¢do apresenta as relacfes tedricas entre
crises, rupturas e reformas. O tema da ruptura é apresentado na subsecdo “Estado e
sociedade civil” e tem como inspiracdo o trabalho de Norberto Bobbio. A questdo das
reformas é analisada em “Economia, politicas publicas e reformas” ¢ tem como base a

teoria da Escolha Publica e os modelos tedricos de politicas publicas.

A segunda secdo apresenta os aspectos empiricos, subdivididos nos topicos “O
impeachment de 2016 ¢ “A agenda de reformas de 2016”. A correlagdo e causalidade
estatistica entre aprovacdo do governo e dados de atividade econdmica contribuem para
explicar o impeachment e tem como a base as pesquisas que mensuram as relacoes entre

Estado e sociedade.

Em relacdo a agenda de reformas, os movimentos coincidentes ao longo da
historia brasileira entre crises econdmicas, transicdes politicas e reformas sdo uma
evidéncia de que os ciclos econémicos e politicos caminham juntos. Ainda que nédo seja
objetivo deste trabalho avaliar os processos econémicos e politicos do Gltimo século, o

artigo sugere que o contexto gerado pela recessdo de 2014 teve um papel relevante na

8 Segundo o autor, Collor deve ser compreendido “como o resultado de um periodo de transformag@es que
esta vinculado ao processo continuo da historia. Menos por comandar um processo de transformacéo e ter
compromisso com ele, do que por percebé-lo e tirar proveito disso”. O ex-presidente deve ser visto como
uma manifestagdo historica, “resultado de um processo social onde crise econémica e crise politica se
encontram e se fundem na procura de um lider que as solucione” (Melo, 2007, pgs. 12 e 16).



definicdo da agenda econdmica e na tramitacdo de reformas politicamente dificeis a partir
de 2016.

Como conclusdo estd a ideia de que as referéncias teoricas dadas pela ()
dicotomia entre sociedade civil e Estado e (b) pelos conceitos emprestados da teoria da
Escolha Publica e do programa de pesquisa sobre politicas publicas permitem aplicar para
0 caso de 2016 o modelo analitico de Figueiredo (1993) e Melo (2007). A ideia é a de que
os ciclos econdmicos ajudam a construir contextos que influenciam o comportamento dos
atores, sugerindo alguma racionalidade nas escolhas politicas. A bibliografia utilizada é

apresentada ao final.
2. Aspectos teodricos

Este topico possui duas subdivisGes. A primeira tem como objetivo dar suporte
tedrico a analise empirica do impeachment de 2016, o artigo tem como referéncia 0s
trabalhos sobre Estado e sociedade civil de Norberto Bobbio e os modelos que avaliam

quantitativamente as relages entre economia e politica.

A segunda parte avaliar o ciclo de reformas iniciado em 2016 e utiliza os conceitos
oferecidos pela teoria da Escolha Publica e pelo programa de pesquisa sobre politicas
publicas, que mostram como as escolhas de politicas, em particular as reformas,

dependem do contexto social.

2.1. Estado e sociedade civil

O argumento do trabalho se baseia na relacdo entre os conceitos de Estado e
sociedade civil no sentido definido por Bobbio. A hipdtese é que os poderes econdmico
e ideologico, que formam o conceito de sociedade civil, limitam o poder do Estado
(Bobbio, 2005) e, justamente por isso, fazem com que as crises econémicas sejam
normalmente acompanhadas por tensdes politicas e revisdes na orientacdo das agendas

de governo.

2.1.1. Norberto Bobbio

A definicéo tetrica do primeiro polo da dicotomia entre Estado e sociedade civil,
0 Estado, € derivada da nocdo de poder. O uso legitimo e exclusivo da forca em

determinado territorio, estabilizado por meio da burocracia (Weber, 1984), permite a um



ator, o Estado, impor leis, impostos e determinar a guerra®, influenciando o
comportamento das pessoas e transformando a realidade. O chamado poder politico é
formado, distribuido e exercido através do Estado'® (Bobbio, 2005).

J& a definicdo de sociedade civil, outro polo da dicotomia presente na analise
politica, é elastica e foi sendo construida ao longo da historia. Para os contratualistas no
século XVII, a nocédo de sociedade civil era sinbnimo de movimento civilizatorio e nasceu
do esforgo de se explicar o poder politico, o Estado. A formulacdo é um contraponto a
ideia de estado de natureza, uma situacdo vista, na maior parte das vezes, com
pessimismo!. Neste caso, a definicio de Estado e sociedade civil seria derivada da
necessidade de um contrato social para garantir a ordem, com leis, forca e legitimidade
controlando o estado da natureza (Weffort, 2010). Como a dicotomia tedrica central era
entre natureza e civilizagdo, no entanto, os conceitos de Estado e sociedade civil, neste

momento, se confundem (Bobbio, 1982).

A tradicdo de se entender o sistema social como sendo dividido entre dois polos
estd ligado ao capitalismo e a modernidade ocidental, com a separacdo das esferas
familiar (sociedade), econdmica (mercados) e estatal (setor publico). Historicamente, foi
neste periodo que a sociedade ganhou espaco em relacdo ao Estado, com os governados
passando a demandar mais dos governantes e fazendo com que o conceito comecasse a

se separar da nocao de Estado®?.

A consolidacdo desta visdo dicotdmica foi significativamente reforcada pelo

avanco dos direitos individuais, colocando peso em temas como bem-estar, prosperidade

° A nocéo de monopdlio do uso da violéncia aparece em Hobbes, mas Weber é o primeiro a construir uma
definigdo formal. Segundo o autor, a ideia é que em qualquer sociedade e grupo social, a violéncia fisica e
a coercdo permitem, em ultima instancia, a dominacdo do homem pelo homem, influenciando as escolhas
individuais e sociais (Weber, 1984). Justamente por isso, governar significa conseguir que as pessoas facam
ou deixem de fazer certas coisas.

10 A centralidade do conceito de Estado para a ciéncia politica faz com que sua estrutura seja igualmente
estudada por meio de temas como o desenho institucional da divisdo de poderes e a burocracia, que tem
nas politicas publicas seu instrumento preferencial de acéo.

11 A excecdo de Rousseau, Hobbes, Locke e Montesquieu possuem uma visdo pessimista do Homem, em
gue o chamado estado da natureza € marcado pela inseguranca e pela disposicdo de se fazer a guerra.
Justamente por isso, 0 Estado torna-se necessario para manter a ordem e evitar o caos (Weffort, 2010).
Interessante notar que, neste momento do pensamento politico, o foco ndo esta no bem-estar da populagao
ou nas politicas publicas.

12 Com Locke, Kant e os federalistas, a leitura do Estado como garantidor da propriedade e das liberdades
individuais permite os primeiros relevos conceituais de sociedade civil (Bobbio, 2005).



e garantia da propriedade. Como avalia Kissinger, o iluminismo fez com que os direitos

individuais colocassem o foco na sociedade civil:

A lenda fundadora do governo moderno é uma cidade murada
protegida por governantes poderosos, as vezes despéticos, outras
vezes benevolentes, mas sempre fortes o suficiente para proteger
0 povo de um inimigo externo. Os pensadores do Iluminismo
reformularam esse conceito, argumentando que o objetivo do
Estado legitimo é suprir as necessidades fundamentais do povo:
seguranca, ordem, bem-estar econémico e justica. Os individuos
ndo podem garantir essas coisas por conta propria (Kissinger,
2020, 8°. paragrafo).

Maquiavel, Hegel e Marx sdo os primeiros a entenderem a sociedade civil como
uma contraposi¢do ao Estado, consolidando a visdo dicotdmica (Bobbio, 2005). Com o
marxismo, a definigdo passa a abranger o lugar da producédo, a chamada infraestrutura,
em oposicao a nocgdo de Estado, situado na superestrutura®®,

Gramsci amplia a defini¢do de sociedade civil marxista incluindo os conceitos de
hegemonia e consenso, ou seja, todas as relacdes ideoldgico-culturais, o ordenamento
juridico e a vida espiritual e intelectual. Hegemonia e consenso sdo entendidos como o
momento em que os intelectuais, a moral e os costumes contribuem para formar a vontade
coletiva e legitimar o poder e a coacdo (Bobbio, 1982). A sociedade civil seria o aparato
ideoldgico para criar consenso e legitimidade, reforcando a hegemonia de uma classe
social. E o lugar onde a opini&o publica, expressdo do consenso estimulada pelos meios

de comunicacdo, é formada e se opde ao Estado (Alves, 2004).

A partir da ideia de hegemonia de Gramsci, Bobbio elabora a definicdo de
sociedade civil utilizada neste trabalho. Diferentemente da dicotomia entre natureza e
civilizacdo e da antitese marxista entre sociedade civil/Estado, Bobbio entende a
sociedade civil como lugar da producdo e do consenso. Enquanto o Estado seria o
momento politico através do qual a forga é exercida de modo exclusivo e legitimo por
meio de uma burocracia, a sociedade civil seria o lugar onde se desenvolvem os conflitos
econdmicos, sociais e ideoldgicos, que podem ser mediados pelo poder coercitivo do
Estado.

13 Para Marx, segundo Bobbio, a “... sociedade civil é o verdadeiro centro, o teatro de toda a histéria; e
pode-se ver como é absurda a concepgdo da histéria até hoje corrente, que se limita as a¢des de lideres e de
Estados e deixa de lado as relages reais...” (Bobbio, 1982, pg.32). Note-se como a tradi¢do de pensar a
politica a partir da economia tem raizes marxistas.



Ou seja, o0 conceito de Estado esta associado ao poder politico, responsavel pela
organizacao da coagdo, e a sociedade civil € definida pelos poderes econdémico, dado pela
propriedade e forgas produtivas, e ideoldgico, definido pelo conhecimento e organizagéo
do consenso (Bobbio, 2005).

2.1.2. Crises: as respostas do sistema politico e do Estado

A hipotese central deste trabalho, portanto, € que o poder politico € limitado pelos
poderes econdmico e ideoldgico, presentes na sociedade civil**. Esta, com a forca da
economia e do consenso, consegue se opor e influenciar a legitimidade do Estado,
gerando o contexto em que se desenvolve a disputa politica. E, por isso, um conceito
central para avaliar as formas de pressionar, limitar e controlar o Estado, criando um

ambiente mais democrético e de melhor governo (Lavalle, 1999).

Ao questionar o poder politico, os demais poderes podem gerar crises de
legitimidade. Segundo Bobbio,

O tema hoje tdo debatido de governabilidade das sociedades
complexas pode ser interpretado também nos termos da cléssica
dicotomia sociedade civil/Estado: uma sociedade torna-se tanto
mais ingovernavel quanto mais aumentam as demandas da
sociedade civil e ndo aumenta correspondentemente a capacidade
das instituicdes de a elas responder, ou melhor, com a capacidade
de resposta do Estado alcancando limites talvez ndo superaveis
(Bobbio, 2005, pg. 36).

A pressdo da sociedade civil ocorre por meio do sistema politico e é
particularmente importante nos momentos de contracdo econémica, situagdo em que 0
consenso, a legitimidade e a hegemonia se desfazem. A teoria politica sempre estudou o
direito a resisténcia e a questdo de como remover legitimamente governos mal

avaliados®®.

14 A'inclusdo dos movimentos sociais organizados no conceito de sociedade civil ndo altera a analise, uma
vez que sdo entendidos como atores politicos, igualmente sujeitos as circunstancias e dispostos a pressionar
0 Estado por respostas.

150 modelo de Locke e Rousseau mostra como o contrato social seria também uma forma de contraposicéo
a degeneracdo do poder e de protecdo ao direito de propriedade, com a vontade da maioria se valendo do
direito de resisténcia a um governo despotico. Os federalistas reforgaram esta visdo com a ideia de limitacdo
do Estado por meio de divisdo de poderes e de elei¢Bes periodicas, instrumentos que tornam o governo
mais sensivel as demandas da sociedade civil (Weffort, 2010). Para Maquiavel, a conquista e manutencao
do poder esta baseada na capacidade de se manter a ordem, ou seja, a seguranca interna e externa. Segundo
0 autor, o principe deve estimular um ambiente de negdcios favoravel para manter o apoio da populacéo.
O principe deveria “encorajar os seus cidaddos a exercer pacificamente seus oficios, tanto no comércio
como na lavoura” e recompensar “todos os que pensarem em qualquer outra maneira de enriquecer a sua

7



Tao importante quanto o papel da sociedade civil em situacGes de crise é a
capacidade de o Estado e dos politicos responderem as pressdes. Varios argumentos
tedricos justificam esta resposta. Nas democracias, a limitacdo do poder politico ocorre
por meio de eleicdes periddicas, que tornam o Estado dependente de interesses e
demandas da sociedade civil, conectado com a opinido publica. Em particular, quanto
maior e mais complexa uma sociedade, mais diversos sdo 0s interesses e, com isso, maior

a disputa politica e a dificuldade de grupos especificos imporem suas vontades?®.

Nas crises, a disputa eleitoral pode afetar o calculo politico dos atores e a dire¢do
do Estado. A teoria do eleitor mediano mostra que a competicao incentiva o afastamento
de posicOes extremas e a convergéncia dos partidos para o centro das opinies, onde

estaria a maior parte do eleitorado e o interesse majoritario da sociedade (Downs, 2013)*7.

Por altimo, a avaliacdo de Weber é que os politicos sdo movidos ndo apenas pela
ética da convic¢do, baseada na ideologia, mas também pela ética da responsabilidade e
pelo senso de proporgdo. Como as escolhas politicas produzem consequéncias concretas
na vida das pessoas e, a0 mesmo tempo, a sociedade demanda estabilidade e
compromissos com o futuro, os politicos sdo incentivados a dialogar e fazer concessoes
(Weber, 1984).

2.1.3. Outros modelos

Outros trabalhos exploram os conceitos de Estado e sociedade civil. A relacdo
entre estes dois polos também esta presente, por exemplo, na teoria institucional de
Douglass North (North, 1990). Para o autor, as instituicdes explicam 0 progresso
econdmico a partir de uma dotacdo inicial de recursos. Um subproduto analitico

importante, no entanto, é que a dindmica politica é dada pela relacdo entre governantes e

cidade ou o seu pais” (Maquiavel, 1976, pg. 120). Neste caso, o objetivo da lideranca politica estaria em
garantir a ordem, o que implica indiretamente uma preocupacdo com a sociedade civil, ou seja, a
estabilidade econémica e social.

16 A tese é dos federalistas, para quem o governo limitado é explicado também pela complexidade das
sociedades, que estimula a competicdo entre interesses e dificulta a influéncia de grupos especificos
(Weffort, 2010).

17 Baseado no trabalho de Harold Hotteling, Downs mostra como, sob certas circunstancias, os partidos
tendem a se mover para o centro ideoldgico do eleitorado, mas sempre mantendo a diferenciagéo de produto
por meio da ideologia: “a melhor maneira de o partido obter mais apoio ¢ se movimentar em dire¢do ao
outro extremo, a fim de conseguir mais eleitores fora dele — isto &, se colocar entre eles e seu oponente. A
medida que os dois partidos se aproximam um do outro, tornam-se mais moderados e menos extremos em
termos de politicas, num esforco de ganhar os cruciais eleitores do meio de caminho, isto &, aqueles cujos
pontos de vista os colocassem entre os dois partidos” (Downs, 2013, pg.137).



governados, sendo o desempenho econdmico um critério central para a avaliacdo do

governo.

A funcéo principal do Estado, neste caso, seria a de criar regras que reduzem as
incertezas e os custos de transacéo, permitindo maior eficiéncia e crescimento econdémico.
Justamente por isso, um sistema politico ideal é aquele que produz uma regulacéo capaz

de estimular a produtividade e maximizar a capacidade de um pais crescer.

Neste modelo, ha competicdo politica e as regras criadas pelos governos séo
continuamente avaliadas em funcdo do desempenho da economia, o que faz com que o
ambiente econdmico e a relagdo entre “rulers” e “constituents” condicionem as escolhas
de politicas. Neste caso, o0 Estado ndo age sem restricGes e as escolhas ndo acontecem no
vazio. A vontade politica e os atores sociais agem sempre dentro de um contexto que

limita as escolhas.

A aplicacdo pontual da teoria institucional para este artigo esta na leitura de que,
em momento de choques ou quando o Estado falha em escolher as melhores politicas, 0s
atores consideram a troca de governo e/ou mudancas de regras, levando a reformas e

mudancas institucionais (Gala, 2003).

Nesta mesma linha, 0 modelo do presidencialismo de coalizdo (Abranches, 2018)
se vale das tensbes entre economia e politica. A ideia € que o presidencialismo brasileiro
é particular por sua elevada fragmentacéo partidaria, refletindo uma sociedade econdémica
e regionalmente heterogénea. Esta fragmentacao, por sua vez, exige que coligagdes sejam
feitas para se garantir um minimo de governanca, o que define duas caracteristicas
marcantes de nosso sistema politico: a figura do Presidente da Republica € central para a
governabilidade e sua capacidade de atrair apoios é explicada tanto pela gestdo puramente

politica da coalizdo quanto pelas oscilagcdes do ambiente econémico.

Em momentos de crescimento, os governos sao bem avaliados, o capital politico
se eleva e permite, com isso, atrair maior apoio, influéncia no Congresso, boas condic¢des
de governabilidade e bons resultados eleitorais. Em situacdes de desaceleracéo, o célculo
politico se altera, uma vez que o Executivo afasta apoios, a governabilidade piora e as

eleigdes se tornam mais competitivas.

Para Douglass North e Sérgio Abranches, portanto, 0s governos sao

continuamente avaliados pelo desempenho da economia. Enquanto para a teoria

9



institucional, choques econdmicos ou escolhas equivocadas de politicas levam o sistema
politico e a sociedade a considerar a troca de governo, para o presidencialismo de coalizdo
as crises afetam a popularidade do governo, afastam apoios e geram problemas de

governabilidade®®,

A pesquisa sobre longevidade e estabilidade dos regimes democraticos também
enfatiza o papel da economia, com o comportamento da renda, do crescimento de curto
prazo e da desigualdade social sendo fatores que influenciam a estabilidade institucional
(Przeworski, 1997).

Os modelos alternativos apresentados aqui reforcam a tese da tenséo dicotémica
entre sociedade civil e Estado, contribuindo para explicar as relagdes entre crise, rupturas
e reformas. Em situacdes de deterioracdo do bem-estar e da prosperidade, a corrosdo do
capital politico do governo, 0 aumento da competicdo politica e a pressdo por mudancas

fazem com que o Estado seja coagido a oferecer respostas®®.

2.1.4. Relagbes mensuraveis

Para os objetivos deste artigo, € fundamental que as relacdes tedricas entre Estado
e sociedade civil possam ser mensuraveis, algo pensado a partir dos trabalhos de Downs
(2013) e Kramer (1971) e instrumentalizados por meio da chamada “funcdo de

popularidade e voto” (Nannestad, 1994).

Downs (2013) mostra que os eleitores sdo “racionalmente ignorantes” e

minimizam o custo da escolha eleitoral?®>. Como o ambiente econdmico e politico é

18 Complementar a esta visdo, Hochstetler (2006) mostra que a combinagéo de turbuléncias econdmicas e
escandalos de corrupgdo geram instabilidade nos regimes presidencialistas sul-americanos.

19 Os modelos citados ajudam a entender como a incapacidade de o Estado responder as demandas da
sociedade pode explicar a insatisfacdo com a democracia em muitos paises. Por um lado, hd um contexto
de crises conjunturais e mudancas estruturais. A globalizacdo e o deslocamento do centro dindmico da
economia mundial para a Asia geram inseguranca, insatisfagio e a percepcao de um passado miticamente
melhor. Por outro, o Estado mostra-se mais limitado para responder as pressoes, seja por falhas de governo,
dificuldades politicas, rigidez burocréaticas ou pelas restricbes nas escolhas de politicas dadas pela maior
integracdo de fluxos de comércio e capital. Embora exista 0 argumento de que mais regras e menos
discricionariedade seja algo positivo para paises com pouca reputacdo de responsabilidade na gestdo
econdmica, 0 aumento da demanda por respostas do Estado em um momento de maiores limitacdes
institucionais pode incentivar a leitura de que as politicas publicas ndo atendem mais aos interesses da
populacdo, levando a problemas de legitimidade. N&o por outro motivo, hd uma grande disputa sobre a
gestdo da politica fiscal em todo o mundo, explicitada pela chamada “nova teoria monetaria”. Seria um dos
poucos instrumentos a disposicao do setor publico para permitir respostas as demandas da sociedade.

20 Lenz (2012) mostra que a eleicdo equivale a um referendo periddico do governo. A ideia subjacente é
que a decisdo do voto e as avaliagdes de governo tem a mesma logica por serem oportunidades de julgar o
desempenho do incumbente. Se o desempenho da economia contribui para explicar movimentos
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complexo e o voto individual € insignificante, no sentido de nao influenciar o resultado
final?, os eleitores ndo tém incentivos para se informar sobre politica. O custo de se
buscar informagdes e o retorno individual do processo eleitoral estimula formas mais

simples de tomada de deciséo.

Para Kramer (1971), uma destas formas € atribuir a responsabilidade pelo sucesso
econémico ao incumbente, recompensado ou punindo 0s governos tanto em termos de
voto quanto de popularidade e apoio legislativo. O artigo seminal mostra justamente as
oscilagdes conjuntas entre renda e desempenho eleitoral do presidente, sugerindo que as
condicdes econdmicas influenciam o apoio popular ao governo? e afetam o chamado

calculo politico.

Estas relacbes podem ser medidas por meio dos estudos que estimam a funcéo de
popularidade e voto (Nannestad, 1994) e serdo a base para 0s exercicios empiricos deste

artigo?.

Subjacente as analises apresentadas acima, ha a hipdtese de que as instituicGes
importam e que a democracia é necessaria para fazer com que a competicdo e a
participacdo politica garantam o acesso e o controle do poder. Em linha com Downs
(2013), é preciso um desenho institucional em que a populacédo possa formular, expressar
e ter suas preferéncias consideradas pelo governo. Temas como liberdade de organizacao,
eleicBes e imprensa livre poderiam levar a um maior equilibrio de forcas politicas (Dahl,

guantitativos na avaliacdo de governo, entdo também é possivel avaliar oscilagfes no capital politico do
incumbente e as condigdes de competitividade eleitoral.

2L Este efeito, conhecido como “paradoxo da participacdo”, tem tentado ser resolvido pelas Vvarias teorias
sobre o voto (Figueiredo, 2008).

22 Segundo Chappell (1983), Kramer foi pioneiro ao analisar a relagdo entre desempenho econdémico,
avaliacdo de governo e voto. A maior parte dos estudos posteriores mostra que os eleitores julgam o governo
com base no desempenho recente da economia, 0 que faz com que este seja um indicador do comportamento
futuro e pese mais que temas como personalidade, partidarismo ou outros fatores ndo econdmicos. Lenz
(2012), mostra que é mais facil julgar um governo com base em seus resultados econémicos que em
informagdes menos transparentes e mais complexas sobre politicas publicas. Justamente por isso, 0s
eleitores tendem a recompensar ou punir os politicos em funcéo das condi¢des econdmicas, deixando temas
como a avaliacdo e preferéncias por programas de governo em segundo plano. Carreirdo (1999) chega as
mesmas conclusdes para o caso brasileiro.

BA literatura sobre as funcdes de popularidade e voto (VP function) tem abordagem oposta a dos ciclos
politicos de negdcio (political business cycle), que analisa os determinantes politicos dos ciclos
econdmicos. Nordhaus (1975) e Drazen (2001) mostram que, por motivacgao partidaria ou oportunismo
politico, as gestdes fiscais e monetarias podem atender a objetivos especificos, como estimular a
economia nos ciclos eleitorais. A suposicao é que os eleitores sdo miopes e ndo percebem as estratégias
gue ampliam as vantagens eleitorais por meio de politicas inconsistentes intertemporalmente. Esta viséo
também é compativel com Downs (2013), para quem a funcdo do governo é a de maximizar votos e ndo o
bem-estar da populacéo.
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1997). O resultado seria a capacidade de os eleitores responsabilizar grupos politicos pelo

seu desempenho no governo.

O argumento desenvolvido até aqui mostra que a sociedade civil continuamente
avalia o governo e que, por meio do sistema politico e da competi¢éo eleitoral, pressiona
o Estado por respostas e condiciona as escolhas de politicas publicas, influenciando
novamente o ambiente em que estd a sociedade civil. Por este aspecto, as relacGes
Estado/sociedade e economia/politica, seriam de opostos que se influenciam mutuamente,
sem que haja necessariamente, uma relagdo causal, mecénica ou deterministica. A ideia é
a de que economia e politica formam simultaneamente o contexto em que o ator age de
modo condicionado, ndo operando sem restricGes ou movido mais por uma vontade

individual que coletiva?*,

2.2. Economia, politicas publicas e reformas

Além da ruptura politica de 2016, este artigo avalia o ciclo reformista iniciado no
mesmo ano. Para isso, sdo utilizados conceitos da teoria da Escolha Publica e os modelos
de ciéncia politica que estudam a construcdo e implementacdo de politicas publicas,

principal instrumento de resposta do Estado as demandas da sociedade.

O programa de pesquisa em politicas publicas mostra que a escolha de agendas e
a velocidade de mudancas nos programas de governo dependem (a) da formacdo de

consensos sociais sobre certos problemas e (b) dos custos de mudar regras (Souza, 2006).

Pelo primeiro aspecto, o papel da opinido publica é central na definicdo de agendas
e no desenho das politicas. E preciso que a sociedade se convenca de que algo precisa ser
feito, o que acontece quando ha indicadores sociais graves, persisténcia de problemas,
crises abertas e falhas e resultados mediocres das politicas. O papel da opinido publica e
dos eleitores ndo é o de propor solucdes?, mas sim julgar resultados e pressionar o
sistema politico por respostas. Neste caso, as politicas publicas sdo desenhadas ndo a
partir da vontade isolada do ator politico, mas da capacidade das liderangas em “formar

24 para usar uma terminologia marxista, a relagdo entre politica e economia seria dialética no sentido de
corresponder a uma acédo reciproca e por ter uma dindmica gerada pelas interagdes entre tese, antitese e
sintese (Bobbio, 1982).

25 Enquanto os técnicos formulam solugdes, os formadores de opinido ajudam a colocar o problema na
agenda publica, envolvendo e mobilizando a sociedade por meio da midia e de debates.
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maiorias, encontrar consensos € conduzir um projeto numa sociedade complexa” (Melo,

2007, pg. 207).

A formacdo de agendas e politicas publicas, portanto, é fortemente influenciada
pelo contexto e responde as demandas técnicas, ideoldgicas e politicas do momento (Sola,

1998). Em certo sentido, sio as agendas que se impde aos governos, e ndo o contrario?®.

O segundo aspecto presente nos modelos de politicas publicas é que os ajustes
normalmente ocorrem de modo incremental por terem custos econdmicos, sociais e
politicos. O incentivo para se manter o status quo existe pelo fato de (a) haver limites
dados por regras formais e informais da sociedade, expressa por meio de instituicGes e
praticas socialmente aceitas; (b) as decisdes tomadas no passado condicionarem e
constrangerem as decisdes futuras; e (c) dada a compreensdo limitada dos problemas, o0s
programas de governo sdo desenhados segundo um sistema de tentativa e erro que
incentiva ajustes marginais. Estes fatores, em conjunto, limitam a capacidade de os
governos adotarem novos programas ou reverter os atuais. O resultado é que as politicas
publicas se caracterizam por longos periodos de continuidade, com avancos ocorrendo de

modo gradual (Souza, 2006).

Um caso particular de ajuste das politicas publicas sdo as reformas, momentos
incomuns de revisdes amplas e profundas de regras. O padrdo de movimentos graduais

tende a ser descontinuado em situagOes de crise e desconforto social agudo, levando a

% O senso comum e certa visdo tecnocratica muitas vezes supdem que agendas “tecnicamente corretas”
possam ser implementadas apenas com a vontade do presidente. Varios estudos, no entanto, mostram que
as condicbes de crescimento importam para as escolhas de politicas publicas e para a definicdo de
estratégias econdmicas. Os trabalhos sugerem que a gestdo da economia ndo é um instrumento neutro
utilizado tecnicamente apenas para suavizar as oscilagbes econdmicas. As escolhas de agenda e a
administracdo da economia seriam parte da disputa politica e teriam como limite a intensidade das restri¢6es
impostas pelo contexto histérico. Para Cardoso (2010), a economia internacional, por meio dos termos de
troca, contribui para explicar as oscilag@es ciclicas do crescimento local, que por sua vez influenciam a
definicdo da agenda de governo. Segundo Dornbusch (1991), periodos de expansdo mostram reducao dos
custos de se adotar politicas econdmicas que buscam crescimento e distribui¢do de renda sem considerar
as restri¢des fiscais, monetarias e de oferta, abrindo espago para uma leitura tradicional na América Latina
de que o gasto publico basta para promover o crescimento de longo prazo. O resultado sdo desequilibrios
que fazem com que tais politicas dificilmente se sustentem ao longo do tempo. Interessante notar que
politicas que estimulam a demanda sé geram redistribuicdo permanente da renda se forem acompanhadas
por estimulos a oferta, evitando desequilibrios como pressao de custos, inflagdo, queda da lucratividade das
empresas e desemprego. Como o resultado normalmente é a queda no consumo e no investimento e o0s
governos séo julgados por seus resultados econdmicos, independentemente de sua orientacdo ideoldgica,
as crises econdmicas e politicas normalmente se conectam. Por Gltimo, Campello (2015) mostra que a
coincidéncia entre ciclos econdmicos globais e locais gera também problemas na qualidade da competicao
eleitoral, produzindo incentivos para estratégias econdmicas que, no limite, levam a desequilibrios
domeésticos que potencializam os choques globais adversos e criam ciclos de euforia e colapso.
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demandas difusas por mudancas que rompem a inércia e levam a alteracbes mais rapidas

e radicais nas politicas pablicas.

Esta visdo tem como base a teoria da Escolha Publica. Ao contrario de uma visao
idealizada da burocracia weberiana, onde o profissionalismo, o conhecimento e 0 método
seriam capazes de fazer escolhas técnicas e eficientes de programas de governo, a teoria
da Escolha Pablica mostra como as minorias podem influenciar as decisfes coletivas e

afetar a qualidade das politicas publicas.

As chamadas falhas de governo seriam dadas pelo fato de as minorias (1)
possuirem interesses mais coesos e homogéneos; (2) serem mais bem informadas sobre
certos temas; (3) haver beneficios concentrados e custos difusos; e (4) serem mais
mobilizadas e focais. Consumidores e contribuintes, ao contrario, tém poucos interesses
comuns e, como 0s bens publicos ndo sdo divisiveis, nem todos precisam se engajar na
luta para serem beneficiados, fazendo com que a chamada carona dificulte a mobilizagao
(Olson, 2015).

Nos anos 1990, a pesquisa académica incorporou o papel das crises como forma
de se controlar as falhas de governo, associando as reformas as turbuléncias econdémicas.
E uma tese oposta a visdo comum de que as reformas sdo feitas nos periodos de
crescimento e, por isso, 0s paises estariam recorrentemente perdendo oportunidades nas
fases de bonanca. Autores como Alesina (1989, 2006), Drazen (1990) e Rodrik (1990,
1991 e 1993) mostram que revisdes mais importantes de politica dificilmente ocorrem em

uma situacao de normalidade.

Como mostra a teoria da Escolha Publica, ambientes estaveis ndo geram
incentivos suficientes para que a maioria, normalmente silenciosa e descoordenada, se
organize para defender mudancgas que muitas vezes possuem beneficios abstratos e de
longo prazo, com resultados pouco visiveis e dispersos no tempo. Ja os setores que
perdem com as reformas sdo mais organizados e vocais, conseguindo, com isso, bloquea-

las.

Momentos de instabilidade econémica e tensdo social, no entanto, invertem esta
I6gica. Como a maior parte da populacdo perde numa crise, ha uma demanda por ajustes
rapidos que se sobrepde a interesses particulares. O fechamento de empresas e postos de

trabalho faz com que a maioria ganhe forca diante de minorias organizadas, vocais e com
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capacidade de mobilizacdo. Mudar passa a ser uma alternativa melhor que o status quo,

fazendo com que o custo de ndo fazer nada supere o de fazer.

Nas crises, a irritagdo social reduz a tolerdncia com privilégios e altera a
distribuic@o de custos e beneficios das reformas, mudando o equilibrio entre ganhadores
e perdedores. Os grupos negativamente impactados passam a enfrentar maiores
dificuldades para bloquear as mudancas, 0 que incentiva acordos e evita que as reformas

sejam postergadas, como é a norma em tempos de tranquilidade.

O argumento desenvolvido nesta secdo teorica, portanto, € o de que os poderes
econdmico e ideoldgico (sociedade civil) limitam o poder politico (Estado) por meio do
sistema politico e formam o contexto que condiciona as escolhas de governo, em
particular a formulacdo de agendas e politicas publicas. Nas democracias, ha incentivos
para que o Estado responda as demandas da sociedade, o que é particularmente claro
durante as crises, quando a pressao da sociedade por respostas se eleva. A literatura
mostra também que a relacdo entre sociedade civil e Estado pode ser medida por meio

das avaliacdes de governo e voto, base para as avaliacGes empiricas feitas a seguir.
3. Aspectos empiricos

As hipdteses tedricas apresentadas anteriormente serdo testadas empiricamente
por meio da avaliacdo de duas experiéncias brasileiras de 2016, o impeachment e a

reorientacdo da agenda do governo.

3.1. O impeachment de 2016

Com foi visto, a teoria indica que o desempenho econdmico importa para o
ambiente politico, sendo um critério relevante para a avaliagdo do governo e para a
competitividade eleitoral. O eleitor tende a apoiar ou rejeitar um governo a partir da

avaliacdo feita sobre os resultados econdmicos deste mesmo governo.

Uma simples inspec¢éo visual sugere que o desempenho do comércio varejista e a

aprovacao do governo sdo variaveis que caminham juntas (Figura 1).
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Figura 1: Vendas no varejo e aprovacao do governo

12,0% r 80,0

10,0% r 70,0
8,0%
L 60,0
6,0%
4,0% r 500

2,0% - 40,0

0,0% L 30,0
2,0%

L 20,0
4,0%
-6,0% r 10,0

-8,0% - - 00

2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016 &
2017
2018
2019
2020
2021

2005

I \/endas no varejo (EE) == gprovagdo do governo (ED)

Fonte: IBGE.

A econometria confirma a leitura teorica e a intuicdo de que economia e politica
sdo relacionadas. Algumas observaces sobre o periodo e os dados utilizados neste

exercicio, no entanto, devem ser feitas.

Foram consideradas as séries estatisticas a partir de 2000 em funcdo da maior
oferta de informacdo. Houve, nos altimos 20 anos, um aumento significativo de séries
econbmicas e pesquisas de opinido publica. Nos anos 1980 e 1990, ao contrario, os dados
sdo0 mais escassos, fazendo com que as avaliacBes sejam menos Obvias e dificultem

analises comparativas?’.

O aumento da disponibilidade de dados ap6s 2000 pode estar associada tanto a
evolucdo da tecnologia de informacdo quanto a consolidacdo de um cenéario de maior

estabilidade politica e econémica no Pais.

A industria de pesquisas de opinido publica se desenvolveu e os dados passaram
a mostrar maior frequéncia e sistematizacdo apenas apos o fim do regime militar. Da
mesma forma, antes de 2000 o ambiente macroeconémico é profundamente instavel e as
poucas variaveis econdmicas locais de alta frequéncia disponiveis ndo ajudam a entender
as oscilagdes nas avaliagfes de governo. Resultados dispersos e apurados por institutos
diferentes, como Gallup, Ibope e Datafolha, mostram que as principais variagdes no apoio

popular para o periodo de 1985 a 1995 estdo associadas a eventos pontuais, CoOmo a posse

27 Uma perda 6bvia é a dificuldade de se comparar as dindmicas econdmicas e politicas das duas
experiéncias de impeachment no Brasil.
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de novos governos e o andncio de planos de estabilizacdo?®. De fato, 0 apoio ao governo
se elevou em 1985, 1990 e 1992, anos de inicio de novos mandatos presidenciais, e com
a adoc&o dos planos Cruzado, em 1986, e Real, em 19942°,

Depois de 2000, com a estabilizacdo de precos, um novo regime de politica
econdmica®® e a producdo sistematica de pesquisas de opinido, outras variaveis
econbmicas passaram a importar e geraram um novo padrdo nas analises das relagdes

entre economia e avaliagdo de governo3!.

Do ponto de vista das experiéncias politicas, 0 uso de dados a partir de 2000 nédo
compromete a analise. Desde a redemocratizacdo brasileira, iniciada nos anos 1980, o
Pais passou por oito elei¢des, dez mandatos e dois impeachments. O periodo analisado é

representativo por cobrir cinco elei¢cdes presidenciais, seis mandatos e um impeachment.

Com relacdo aos dados utilizados neste trabalho, a avalia¢do do governo tem como
base as pesquisas produzidas pelo Datafolha. Dada sua periodicidade irregular, optou-se
pelo uso de médias trimestrais, utilizando-se interpolagdes nos momentos sem
observacdes. No que se refere aos indicadores econdémicos, foram testados os dados de
desemprego, inflacdo, confianca de consumidores e empresarios, PIB, cambio, renda,

indice de miséria®? e comércio varejista restrito.

Um modelo de regressdo simples construido com médias trimestrais para o
periodo de 2000 a 2022 (90 observacOes) € suficiente para mostrar que o0 comércio
varejista restrito (IBGE) é um bom previsor da propor¢do da populacdo que avalia o

desempenho do governo federal como “6timo e bom” (Datafolha)3.

28 Estes resultados estdo em linha com as observacdes feitas por Carreirdo (1999).

2 Talvez por ndo produzirem resultados duradouros no controle da inflagio, os planos Bresser e Verdo néo
conseguiram reverter a trajetoria de queda da popularidade do governo observada na segunda metade dos
anos 1980. Com dados mais esparsos, uma alternativa seria avaliar se resultados das eleicbes municipais,
também indicadores de avaliagdo do governo, confirmam a tendéncia observada nas pesquisas.

30 Enquanto em 1999 o Pais adotou o regime de cAmbio flutuante e o sistema de metas de inflagdo, no ano
seguinte foi promulgada a Lei de Responsabilidade Fiscal. Estas novas regras para a gestdo fiscal, monetéria
e cambial, conhecidas como tripé macroeconémico, foram preservadas ao longo de varios mandatos
presidenciais e elevaram a previsibilidade econémica.

31 Apds a estabilizagdo em 1994, por exemplo, o comportamento da cesta de precos internacionais de
matérias primas passa a ter relevancia estatistica nas funcdes de popularidade e voto, possivelmente por sua
relevancia na ancoragem cambial e seus impactos sobre confianga e crescimento.

320 chamado “misery index”, ou indice de desconforto ou de miséria, foi criado em 1970 por Arthur
Okun e é uma agregagdo aritmética das taxas de desemprego e de inflagdo, sendo por isso um indicador
gue mede o sentimento de mal-estar ou desconforto econdmico da populagéo.

330 PIB também é um bom previsor em um modelo com médias anuais de aprovacdo de governo. Para o
periodo de 1987 e 2021, ha correlagdo entre as variaveis e o crescimento da economia antecede
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A variavel dependente utilizada é a variacdo logaritmica da avaliagdo do governo.
A independente é a variacdo logaritmica do comércio varejista, defasada em um trimestre.
Sete observacGes foram consideradas outliers e correspondem tanto ao inicio de novos
mandatos presidenciais (2003, 2011, 2015 e 2019)34 quanto a choques bem definidos,
como os protestos de 2013, o impeachment em 2016 e a greve dos caminhoneiros em
2018.

O modelo tem um poder explicativo elevado (81%), com todos os coeficientes
estimados tendo o sinal esperado e sendo estatisticamente significativos. A equacao e 0s

principais coeficientes sdo apresentados abaixo:

Alog(avaliagéo): = Alog(varejo).1 + dummy/(elei¢do): + dummy(choques):.

Variaveis independentes Coeficientes
Variacdo logaritmica do comércio varejista (t-1) 0,394**
(0,162)
Dummy inicio mandato 2003 1,026***
(0,157)
Dummy inicio mandato 2011 -0,626***
(0,157)
Dummy protestos 2013 -0,717%**
(0,157)
Dummy inicio mandato 2015 -1,230***
(0,157)
Dummy impeachment 2016 0,329**
(0,158)
Dummy greve caminhoneiros 2018 -0,637***
(0,157)
Dummy inicio mandato 2019 2,022%**
(0,157)
Observagdes 88
R-quadrado 0,816

Erros-padrdo entre parénteses;
Significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.

Os resultados encontrados neste artigo sdo compativeis com os modelos tedricos.

Diferentemente do previsto por boa parte da literatura académica, no entanto, 0s nUmeros

temporalmente as mudancas na avaliagdo do governo. Os coeficientes, no entanto, ndo sdo estaveis.
Confirmando a analise feita anteriormente, as correlacbes caem para os anos de 1987 a 1999 e sobem de
modo importante apds 2000.

34 Para Hibbs (1982) o efeito “lua de mel” pode ser explicado por niio haver ainda o desgaste gerado pelo
custo de governar e pelo fato de a populacdo avaliar o governo em termos relativos, comparando com a
gestdo anterior. A experiéncia internacional e a literatura académica mostram que o peso das avalia¢es dos
antecessores decai ao longo do tempo, reduzindo a memdria e ampliando miopia do eleitor (ver nota de
rodapé 36). Em inicio de mandato, no entanto, a avaliagdo dos governos passados ainda esta na memoria
do eleitor e quanto pior for esta avaliacdo, maior tende a ser a lua de mel. Chappell (1983) confirma a leitura
de que a lua de mel depende da avaliagdo da administracdo passada em um momento em que o desempenho
da economia nado esta associado a gestdo corrente, mas a anterior.
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de desemprego e inflacdo influenciam pouco as oscilacdes na avaliacdo de governo no
caso brasileiro. O fato de as melhores respostas terem sido dadas pelas variagdes
trimestrais do comércio varejista, defasadas em um trimestre, seria um sinal de que o
eleitor é sensivel ao estado geral da economia capturado pelas condi¢cbes recentes de

consumo®.

O exercicio indica também que, para o caso brasileiro, os eleitores tendem a ser
menos sofisticados e mais inocentes/miopes, segundo a terminologia de Chappell (1983).
Para este autor, uma postura miope é aquela que valoriza as condi¢Bes econdmicas
correntes e nao estabelece conexdes entre desempenho econémico e escolhas de politicas.
O eleitor sofisticado, ao contrério, percebe os movimentos ciclicos e as respostas

defasadas de diferentes estratégias econdmicas®.

Outra conclusdo é que as oscilacGes na economia medidas pelo varejo antecipam
no tempo as variacbes no apoio da populacdo ao presidente, mostrando que ha uma
causalidade estatistica entre as variaveis®’. E interessante notar também que o tipo de

choque faz diferenca. Quando a instabilidade é percebida como tendo uma origem

% Os estudos empiricos ndo sdo conclusivos sobre quais variaveis utilizar como termémetro das condigGes
econdmicas para explicar o apoio popular aos governos. O modelo usado neste artigo mostra a preferéncia
da populagéo pelo consumo (varejo restrito), medido em termos reais. E possivel que a cultura da indexacao
presente no Pais ajude a explicar o motivo pelo qual a inflagdo ndo apareca como varidvel central, com a
populacdo parecendo mais sensivel a capacidade real de consumo que aos indices de pregos e nivel de
desemprego isoladamente. Embora o uso de varidveis agregadas ndo permita a leitura de diferengas
regionais e sociais, 0 exercicio mostra como as oscilacdes nas condi¢es econdmicas afeta o apoio popular
do governo, sendo um bom instrumento para avaliar o comportamento do capital politico do incumbente.
% Na hipdtese de eleitores sofisticados, politicas que estimulem um crescimento acima do potencial e
elevem o risco inflacionario seriam penalizadas eleitoralmente. N&o ha evidéncias deste movimento para o
caso brasileiro. Quando se inclui o hiato do produto no modelo de popularidade, o coeficiente € positivo,
sugerindo que o crescimento, mesmo que acima do potencial, favorece a avaliagdo de governo. Este
resultado confirma a leitura de Lenz (2012): como ja apresentado na nota de rodapé 22, os eleitores tendem
a recompensar ou punir o incumbente com base no desempenho da economia, e ndo na avaliacdo das
politicas publicas adotadas.

37 Apesar da causalidade estatistica, do ponto de vista tedrico esta relagdo néo é clara. Para Hibbs (1982), a
percepc¢do dos eventos econdmicos pode ser influenciada pela identificagdo partidaria, fazendo com que
nem sempre as condi¢cBes econdmicas de curto prazo influenciem o apoio popular ao governo. Quanto
maior o partidarismo, maior a memdria do eleitor e menor sua miopia, no sentido de ser pouco influenciado
pelo ambiente econdmico corrente. Na mesma linha, Lenz (2012) mostra que poderia haver uma
causalidade reversa, onde as escolhas politicas influenciam a avaliagdo da economia, e ndo o contrario. Sua
andlise de casos historicos e experimentos de pesquisa, no entanto, indica que os eleitores avaliam o
governo a partir de uma percepcédo pessoal sobre o desempenho da economia. Aplicados ao caso brasileiro,
o fato das pesquisas de opinido mostrarem que boa parte dos eleitores ndo possui preferéncias partidarias e
a popularidade mostrar pouca inércia estatistica sugerem que as condi¢cBes econdmicas de curto prazo
importam para a avaliagcdo do governo.
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domeéstica, como ma gestéo ou corrupgao, os impactos em popularidade tendem a ser mais

expressivos®,

Por ultimo, o exercicio mostra que a relagdo entre consumo e avaliagdo de governo
ndo pode ser tomada de forma mecénica ou deterministica. Como o proprio modelo
sugere acima, 0 apoio popular ao governo nao é explicado apenas pelas oscilacdes na
economia, mas também por eventos essencialmente politicos, como 0s protestos
populares de 2013, 2016 e 2018. Estas evidéncias reforcam a mensagem deste artigo, que
€ mostrar que a economia é mais um elemento que influencia o contexto em que as
escolhas de politicas sdo feitas, sendo, por isso, um dado importante nas avaliacdes de

conjuntura®.

Este modelo pode ser aplicado a crise politica brasileira de 2016. Como ha indicios
de que os eleitores no Brasil sdo miopes e atribuem elevado peso aos resultados recentes
da economia, entdo é possivel dizer que a recessdo de 2014 teve um papel relevante na
dinamica politica do periodo.

As causas da crise sdao normalmente associadas as escolhas de estratégia
econémica do governo, que estimularam a demanda sem considerar restri¢bes fiscais,
monetarias e de oferta. O resultado foram desequilibrios como presséo de custos, inflagéo,
queda da lucratividade das empresas e desemprego, contribuindo para derrubar os
investimentos e potencializar os efeitos sobre a economia brasileira da crise global de

energia.

Tudo indica que erros na gestdo econdmica tornaram o Pais vulneravel a choques

externos*® e impactaram novamente o ambiente econémico, mostrando como politica e

38 Dado que os choques externos ndo sdo uma variavel sob controle do incumbente, Hibbs (1982) estuda
diversos casos de reagdo da populagdo a situacfes adversas. Chappell (1983) também analisa a relevancia
dos choques globais.

39 0 esforgo de avaliar a politica por meio de um instrumental econémico parcimonioso, baseado em
poucas variaveis mensuraveis que simplificam a realidade, ajuda a mostrar a relevancia de fatores
econdmicos em relacdo a atributos subjetivos das liderancas. Na mesma linha, a utilizagdo de uma base de
dados formada por indicadores econdmicos e pesquisas de opinido, que medem o grau de satisfacdo
popular com o governo, contribui para atenuar o viés e os ruidos gerados pelas identificacGes partidarias,
principalmente quando os eventos analisados sdo recentes e ocorrem em um contexto de forte polarizagdo
ideoldgica e eventual envolvimento dos analistas em acOes politicas diretas.

40 Um amplo material j& foi produzido sobre a gestdo econdmica do periodo. Dentre outros, pode-se citar
Alves (2014), Safatle (2016), Ferreira (2016), Bolle (2016), Lopes (2016) e Leitdo (2017). Lopes (2016),
em particular, quantifica os componentes locais da crise, agravando de modo significativo o choque
externo.
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economia se misturam para explicar o contexto em que as decisdes de governo sdo
tomadas.

O objetivo do artigo, no entanto, ndo é avaliar a crise, mas simplesmente trazer
indicadores de que o contexto social mudou de modo importante com a contracdo

econémica. A queda acumulada do PIB em 2015 e 2016 foi de 6,7% (Figura 2), a maior
em 120 anos de dados econémicos.

Figura 2: nivel do PIB
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Fonte: IBGE.

Com a piora do bem-estar, medido pela queda na renda e pelas dificuldades
financeiras das empresas, a tensdo social se elevou. O declinio da renda real*! pode ser
explicado por uma combinacdo incomum de aumento de desemprego e inflacdo.
Enquanto a taxa de desemprego saltou de um patamar de 6,7% no primeiro semestre de
2014 para 12,9% nos primeiros seis meses de 2017, a inflagdo medida pelo IPCA saiu de

6,4% em 2014 e alcancou 10,7% em 2015, resultado da desvalorizacdo cambial e da
correcdo das tarifas publicas observadas no periodo.

A pressdo inflacionéria e a desorganizacdo fiscal fizeram os juros bancéarios

alcangar o patamar de 53% ao ano*?, levando a uma contragdo no crédito e a uma perda

41 A massa de renda real habitual da PNAD (IBGE) mostrou uma contragdo acumulada de 4,0% entre 2015
e 2016.

42 Dados do Banco Central de juros ao tomador final nas operagdes de crédito bancario com recursos livres
para PF e PJ.

21



acentuada na confianca de empresarios e consumidores. Com uma alta recorde de pedidos

de recuperagéo judicial em 2016, a crise financeira resultante agravou o quadro.

Neste caso, 0 tombo de 10,3% mostrado pelo comércio nos dois anos de recessdo
ajuda a entender o colapso politico do governo. A crise econémica foi um novo impacto
em um governo ja fragilizado pelos protestos de 2013* e pelos escandalos de corrupgao.
Em um cenério propenso a acidentes, o choque externo foi o gatilho para a crise politica.
Em apenas seis meses, entre novembro de 2014 e agosto de 2015, a avaliagdo favoravel
do governo despencou de um patamar de 44% para 8%™°.

As evidéncias empiricas, portanto, sugerem que a crise politica de 2016 pode ser
lida como resultado da insatisfacdo da sociedade civil com a gestdo publica naquele
momento. A queda acentuada nas pesquisas de opinido que avaliam o governo fez com
que seu capital politico fosse corroido e perdesse 0 apoio necessario para responder a

crise, agravando o problema.

A recessdo de 2016 é um exemplo de como a economia influencia a avaliacdo de
governo e condiciona as escolhas coletivas. Mostra como contextos adversos impactam

as acdes dos diversos atores politicos, abrindo espaco para que a acdo de grupos de

43 Os dados da Serasa mostram que as recuperacdes judiciais requeridas sairam de 828 em 2014 para 1.863
em 2016, um salto de 125%.

4 Vérios estudos sobre os protestos de 2013 foram produzidos. De modo geral, a avaliacdo é que os
protestos (1) trouxeram grande surpresa e perplexidade; (2) ndo possuem um diagndstico Gnico ou claro;
(3) sdo um movimento socioldgico e ideologicamente heterogéneo; (4) refletiram a revolta da sociedade
civil contra o Estado e o sistema politico; e (5) foram um ponto de inflexdo politica que culminou com o
impeachment do presidente em 2016. A partir dai, a literatura enfatiza aspectos diferentes. Para Bolle
(2016), a inexisténcia de uma crise econdmica aberta sugere que o Brasil acompanhou um sentimento global
de insatisfacdo e protestos, com particular atencdo para a qualidade dos servi¢os publicos locais. Esta
avaliacdo pode estar associada a uma insatisfagdo mais profunda com os resultados da economia e da
democracia presentes em todo o mundo, como indicado na nota de rodapé 18. Singer (2018) entende o
movimento como resultado de uma combinag&o de frustracdo com o fim de um longo ciclo de crescimento,
escandalos de corrupcéo e descontentamento com os servigos publicos. Bucci (2016) avalia os protestos do
ponto de vista da cultura e da linguagem da violéncia. Para Nobre (2013a, 2013b), a explicacdo principal
supera as questdes conjunturais de curto prazo. Seria a revolta com o sistema politico, que teria deixado de
representar uma sociedade que mudou depois da industrializacdo acelerada dos anos 1970, da
redemocratizacdo dos anos 1980 e da estabilizacdo e modernizacdo econdmica da década de 1990. Com a
répida urbanizacdo e abertura comercial, financeira e politica, a sociedade tornou-se mais complexa e
diversa, com novos atores e demandas de servicos publicos. O sistema politico, ao contrario, mostrou uma
polarizacdo estéril e relativo imobilismo em funcdo da necessidade de se garantir governabilidade e
condicBes para estabilidade politica e sustentacdo no poder. Perpetuou-se, com isso, uma cultura politica
gue acomoda interesses, enfraquece a oposi¢do e é marcada por liderangas pouco éticas, conservadoras,
autoritarias e voltadas para interesses paroquiais. Como resultado, o sistema politico ficou engessado e
dificultou as respostas do Estado as novas demandas da sociedade.

4 A insatisfac8o capturada pelas pesquisas pode ser confirmada pelo aumento da frequéncia e intensidade
das manifestacBes de rua. E intuitivo que a tensio econdmica e social aumentou, ciclicamente, o
envolvimento da populagéo com a politica.
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interesse, disputas e intrigas ganhem relevancia. Ainda que as dindmicas politicas e 0s
fendmenos sociais sejam complexos e normalmente tenham causas mdaltiplas, a economia

é uma chave de leitura para o diagnostico do processo de impeachment?®.

3.2. A agenda de reformas de 2016

Além das relagdes entre desempenho econdmico e ruptura politica, o artigo testa
a hipotese tedrica de que as condi¢bes econdmicas, sociais e institucionais influenciam as
escolhas de agenda de governo. Como foi visto, esta influéncia ocorre por meio de um
novo equilibrio de forgas na sociedade e pela pressdo para que o Estado responda as
demandas da populacdo, evitando uma crise de legitimidade.

Como ndo hé indicadores de longo prazo que megam mudancas institucionais, é
dificil identificar padrGes de correlacdo e causalidade entre crises, rupturas e reformas no
longo prazo. Uma alternativa mais simples € identificar a simultaneidade entre os ciclos

politicos e econdmicos, algo compativel com a literatura apresentada anteriormente.

Os dados sugerem um padrdo historico. Enquanto os ciclos econdmicos favoraveis
parecem legitimar os governos, as desaceleragdes mais fortes tém sido acompanhadas por
rupturas nos regimes politicos e por um redesenho mais amplo na agenda econémica.
Desde 1929, houve quatro periodos de fortes alteracbes politicas e institucionais,

momentos que coincidem com fases de maior instabilidade econémica (Figura 3).

N&o é objetivo deste artigo fazer uma avaliacdo detalhada de cada periodo
historico, mas alguns fatos estilizados ocorrem na direcdo apontada pela teoria e, por isso,
podem ser considerados evidéncias de que as crises geram uma demanda por mudancas

que ajuda a explicar tanto as rupturas quanto as reformas.

46 Singer (2018) apresenta uma visdo alternativa do impeachment de 2016. Segundo o autor, a forte queda
da avaliacdo de governo ndo seria explicada pela piora do ambiente econdmico e das condicGes de vida da
populacgdo, mas sim pela luta de classes. A hipotese é que a reducdo da pobreza incomodou a classe média
e 0s empresarios, levando a uma dinamica politico-partidaria desfavoravel a estabilidade politica. O autor,
com isso, diminui a importancia do contexto econdmico de curto prazo e enfatiza o papel das liderancas e
das politicas publicas. A sociedade civil teria respondido menos a uma piora do estado corrente da economia
e mais as politicas de distribuicdo de renda e reducéo da miséria, uma leitura diferente da defendida neste
artigo e por Lenz (2012), conforme a nota de rodapé 22.
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Figura 3: Variacdo do PIB, crises politicas e mudancas institucionais.

Obs.: Os circulos tracejados indicam periodos de instabilidade politica;
Fonte: IBGE.
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O choque externo de 1929 e seus prolongados desdobramentos sobre a economia
brasileira ao longo da década de 1930 ajudam a explicar um golpe de Estado e diversos
avancos institucionais, como as mudangas no sistema eleitoral, na estrutura do Estado e
no mercado de trabalho (Abreu, 1992).

Os diagnosticos mais comuns para a crise dos anos 1960 sugerem uma
combinacdo de aceleracdo inflaciondria, esgotamento do processo de substituicdo de
importacdes, aumento das restricbes externas e incertezas politicas (Abreu, 1992). A
inflacdo, no entanto, parece ocupar lugar central na explicacdo da crise do periodo,
refletindo todos os estimulos fiscais e monetarios dos anos 1956-60. De fato, o IGP-DI
da FGV, depois de oscilar ao redor de 15% entre 1945 e 1957, acelerou continuamente
até o patamar de 86% ao final de 1963. O resultado foi o fim de um ciclo de crescimento
elevado, criando tensGes sociais e politicas que resultaram em novo golpe de Estado e
uma nova agenda de governo (Sola, 1998). A partir de 1964, além da estabilizacdo dada
pelo PAEG, as politicas publicas foram revistas e novas mudancas institucionais foram

feitas, como nas areas de educacéo e sistema financeiro.

Da mesma forma, a década de 1980 foi marcada por uma ampla crise global. Mais

que um choque de inflacdo e juros, havia o esgotamento de modelos econémicos e
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politicos em diversos paises, principalmente na América Latina e na Europa*’. Neste
quadro adverso, o Brasil atravessou também uma prolongada crise politica e econémica,
principalmente inflacionaria, gerando a demanda por mudangas, renovacao e solucao de
impasses. Havia um ambiente de descrenca nas instituicbes, desorganizacdo social,
tensdo, radicalismo ideoldgico e polarizagdo politica*®. Estas dificuldades resultaram (1)
na mudanca do regime politico, expresso pela redemocratizagdo e pela Constituicdo
Federal de 1988, que refletiu a demanda por politicas publicas e fortalecimento do Estado;
e (2) nas diversas reformas econdmicas, como a abertura comercial, o programa de
privatizacOes, a reforma monetaria e a construcdo de um regime de politica econémica

mais robusto.

Jé na experiéncia de 2014, a recessdo influenciou as escolhas de politicas publicas,
levando a uma reorientacdo da estratégia econémica e ao inicio de mais um ciclo de
reformas. Como prescrevem os modelos teoricos, o desconforto da populacdo, medido
pelos niveis de desemprego e inflacdo, impactou a avaliacdo do governo, gerou uma
demanda difusa por mudancas e condicionou o desenho de agendas que conduziram desde
ajustes incrementais na legislacdo até a reformas mais profundas, com alteracdes

constitucionais.

A gravidade da situacdo impds o tema da renda como agenda central e exigiu
respostas do Estado. Como resultado das escolhas de politica econémica do periodo de
2006 a 2014, a inflacdo em alta e o descontrole da divida publica reduziram as opg¢des a
disposicdo do governo. A continuidade da expansdo do gasto publico reforcaria a
trajetoria explosiva da divida, levando a pressdes adicionais no cambio, na inflagcéo e nos
juros. Com o aumento da inflacdo, a crise seria reforcada com maiores restri¢cdes na renda

e no crédito, levando a menos consumo e mais desemprego*®.

47 Os modelos de desenvolvimento dos paises latino americanos adotados no periodo do pés-guerra,
baseados em fechamento comercial e forte presenca estatal, deram sinais de esgotamento ao final dos anos
1970 e inicio da década de 1980. Diante dos choques globais do petréleo, inflagdo e juros se elevaram em
todo 0 mundo e exigiram respostas dos governos para superar os desequilibrios macroeconémicos. Estas
respostas foram discutidas e sistematizadas por Williamson (1990), documento que ficou conhecido como
“consenso de Washington”. Nele, houve o reconhecimento da importancia de certas reformas, como as
aberturas comerciais e financeiras, novos regimes de politica econdmica e equilibrio fiscal, o que implicava
tanto ajustes nas contas publicas quanto a revisdo do papel do Estado na economia por meio de programas
de privatizacdo e desregulamentacdo (Williamson, 2004).

4 A longa crise, refletindo o esgotamento do regime politico e econdmico, foi descrita por Melo (2007) e
analisadas por Bonelli (2008).

49 A crise de 2014 ja foi comentada no tépico anterior. Ver as referéncias de leitura na nota de rodapé 40.
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Ao contrario da estratégia anterior, baseada no aumento da despesa do governo e
na tolerdncia com a inflagdo, a troca no comando da economia simbolizou uma
reorientacdo em direcdo ao maior controle do gasto publica e das altas de pregos. A
evolucéo anual da despesa real do governo central mostrou uma clara mudanca de padrédo
depois de 2015. O crescimento real médio anual de 7,6% observado entre 2004 e 2014
caiu para 1,0% no periodo de 2015 a 2019. Ao mesmo tempo, houve aumentos adicionais
dos juros, levando a taxa basica para 14,25% ao ano. As agendas de controle da inflagéo

e dos gastos publicos foram, portanto, em grande medida impostas pelo contexto.

A intensidade da crise, da mesma forma, fez com que os movimentos incrementais
de ajustes deixassem de ser suficientes e gerassem uma pressdo por mudancas mais
profundas que, de alguma forma, ja estavam presentes no debate publico. Mesmo com
transicdes politicas em um periodo marcado por governos com baixa popularidade, pouca
legitimidade e dificuldades de coordenacdo no Congresso, os desdobramentos da recessao
de 2014 mantiveram a pressdo da sociedade por respostas, preservando as agendas

monetaria e fiscal e sustentando o avanco de reformas relevantes e politicamente dificeis.

O resultado foi um periodo de cinco anos de importantes alterac@es. Entre 2016 e
2021 foram aprovadas a limitacdo constitucional da despesa publica e melhorias
institucionais no mercado de crédito®, além das reformas trabalhista e da previdéncia, da
lei de licitacdes, da autonomia do Banco Central e dos hovos marcos regulatorios do gas

e do saneamento®?.

Neste caso, as experiéncias historicas brasileiras podem ser lidas através da tese
de que a sociedade civil, guiada pelo desempenho da economia, influencia as escolhas de
politicas. Os governos trabalham com niveis de restricbes que variam ao longo do tempo,

fazendo com que a tolerancia a inflacdo e ao endividamento dependam do contexto.

Na experiéncia de 2016, a reversdo da gestdo econémica e a opc¢ao por reformas
ndo foram decisdes isoladas do Executivo, escolhas autbnomas dos politicos ou mera
influéncia de grupos de interesse. Foram o produto da piora do bem-estar populagéo, que

passou a demandar mudancas. Ou seja, alem de instituicdes como imprensa livre, elei¢coes

50 Dentre as mudancas pode-se citar o fim dos subsidios do BNDES, a aprovacdo do cadastro positivo e a
revisdo da lei de faléncia.

51 Diferentemente da estratégia dos governos anteriores, as reformas acabaram tendo mais foco na
oferta que na demanda, privilegiando mais a capacidade de crescimento de médio prazo que a
expansado de curto prazo.
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e burocracia® condicionarem as escolhas de agenda, a economia produziu impactos

importantes no contexto social e politico.
4. Conclusdes

A ideia do artigo foi mostrar que as condicdes de renda impactam de maneira
direta e ampla a vida cotidiana, coordenando, por isso, a percepcao da realidade e criando

consensos em torno de interesses e agendas em sociedades modernas e complexas.

Isso ndo significa que temas ndo econdmicos sejam irrelevantes, como tragos de
personalidade, corrupcdo, partidarismo e qualidade dos servigos publicos. Os escandalos
de corrupc¢do de 2005, a crise global de 2008 e os protestos de 2013, 2016 e 2018 sédo
exemplos de que nem sempre a avaliagdo dos governos oscila de acordo com as flutuagdes

da economia.

O argumento econdémico, da mesma forma, ndo diminui o papel dos atores
politicos e nem permite a leitura de que as reformas ocorrem de modo automético. O
comprometimento do governo pode aumentar ou diminuir o custo e o ritmo das
mudancas, assim como a competéncia da equipe econémica importa para traduzir

demandas difusas em medidas concretas e de qualidade.

O aprendizado, no entanto, é que a dicotomia entre Estado e sociedade civil é
fundamental para entender as dindmicas politicas e escolhas de agendas do governo. O
Estado, principalmente nas crises, é pressionado para responder as demandas da

sociedade.

Ao contrario do que sugere 0 senso comum, o sistema politico € guiado pelas
preferéncias do eleitor mediano e responde ao interesse majoritario da sociedade.
Justamente porque os politicos pensam sempre nas elei¢fes, o calculo eleitoral mantém
Brasilia conectada com as demandas da populacédo. E sdo nos periodos de turbuléncia que
estas demandas ficam claras ao explicitar problemas, coordenar agendas e alinhar
interesses. E 0 momento em que sdo criados consensos e a sociedade se convence de que
mudangas sdo necessarias. Seja com o Executivo ou com o Legislativo, o instinto de

sobrevivéncia politica faz o Estado reagir.

2.0 TCU, por exemplo, ganhou visibilidade ap6s o impeachment de 2014 e passou a ser uma restricao
institucional importante.
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A conclusdo, portanto, é que os ciclos econémicos ajudam a construir contextos
que influenciam o comportamento dos atores politicos, fazendo com que a politica
também tenha um caréter ciclico, com padrdes de comportamento que ajudam,

analiticamente, a separar ruidos de curto prazo e antecipar cenarios.
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