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APRESENTACAO

O Programa de Mestrado em Desenvolvimento e Politicas Publicas
da UFFS, Campus Cerro Largo, possui em sua Matriz Curricular o com-
ponente denominado “Seminario em Desenvolvimento e Politicas Publi-
cas”. Na primeira vez que este componente curricular (CCR) foi ofertado,
no primeiro semestre de 2016, apresentou uma proposta, que foi aprova-
da pelo Colegiado do Curso, cujo tema principal é “andlise do modelo de
desenvolvimento implantado no Brasil a partir do governo de Luis Inacio
Lula da Silva”.

Para impulsionar o estudo selecionou-se o trabalho elaborado no
ambito do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA) denominado

“Presente e futuro do desenvolvimento brasileiro”, organizado por André
B. Calixtre, André M. Biancareli e Marcos A. M. Cintra. O texto consta de
16 capitulos, elaborados por diversos pesquisadores conhecidos e reno-
mados no cendrio académico brasileiro que abordam temas essenciais no
debate atual sobre desenvolvimento e politicas publicas. A partir desses
textos os discentes foram instados a preparar uma apresentagao, a estudar
temas conexos e a elaborar um artigo final, que nao repetisse a reflexao do
texto de referéncia, mas avangasse para uma articulagdo com seus temas
de pesquisa e com o cendrio regional.

Os estudos foram realizados pelos discentes, de forma que se chegou
a 15 artigos finais, agora capitulos deste livro, aos quais se adicionou um
artigo inicial, que procura realizar uma retrospectiva histdrica da trajetdria
brasileira dos “modelos” de desenvolvimento e a consequente compreen-
sao das politicas publicas (de forma especial as sociais), a partir do inicio
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do século XX. A inten¢do deste texto inicial, elaborado pelo professor
Edemar Rotta (um dos professores coordenadores do CCR Seminarios)",
foi relembrar a trajetoria brasileira dos “modelos implantados’, a fim de
contextualizar e introduzir o debate principal, que foi o0 modelo implan-
tado a partir da “Era Lula’, como por muitos passou a ser denominado.

A Parte I do livro contém um conjunto de oito textos que situam o
cenario nacional e internacional, assim como os condicionantes do mode-
lo brasileiro. A Parte II é composta por sete textos que realizam reflexdes
sobre as caracteristicas e manifestacdes do modelo brasileiro.

O primeiro texto, portanto, realiza esta retrospectiva histérica, mesmo
sabendo das limitages de uma abordagem sintética que procurou focar
nas caracteristicas basicas de cada periodo, evidenciando que as opgdes
tomadas estiveram sempre ligadas ao jogo de forcas que se estabelecia in-
ternamente e na sua relagdo com o cenario internacional. Considera-se
que as concepgdes dominantes, em termos de governo federal, represen-
tam as relacdes de forca existentes na sociedade e tendem a orientar as
compreensoOes nas demais esferas da federacdo, mesmo que diante de suas
especificidades e desafios locais e regionais.

O segundo texto, elaborado pelos discentes Felipe Micail da Sil-
va Smolski, Gilson Braz do Amaral e pelo professor Herton Cas-
tiglioni Lopes, ressalta que o estudo da economia brasileira nao
pode deixar de observar as questdes macroeconémicas. O modelo
adotado pelo Brasil apos 1999 priorizou trés variaveis-chave: o cambio flu-
tuante, o sistema de metas para a inflacdo e o objetivo de superavit prima-
rio. No entanto, esse modelo pouco discute as relagdes financeiras entre os
agentes, bem como o impacto das inovagdes e das revolugdes tecnoldgicas
sobre o desenvolvimento dos paises. Por isso, sentiu-se a necessidade de

1 O Componente Curricular (CCR) Semindrio em Desenvolvimento e Politicas Publicas foi coordenado pelos
professores Edemar Rotta e Herton Castiglioni Lopes e contou com a participagdo de outros professores do Pro-
grama que foram convidados, pelos discentes ou pelos coordenadores, para realizar intervengdes pontuais, de
acordo com suas tematicas de pesquisa ou de trabalho prioritario na Universidade. Além disso, a participagio
dos demais docentes do Programa sempre era livre.
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trazer para o debate as contribuigées de Hyman Minsky sobre a sua Hi-
potese da Instabilidade Financeira, junto com o subsidio das inovagoes e
rodadas de desenvolvimento, elaboradas por Schumpeter e Carlota Perez,
relacionando ambas com os aspectos fundamentais do modelo ortodoxo
do tripé macroecondmico, para a estabilidade instalada no caso brasileiro.

O terceiro texto, elaborado pelas discentes Andréia Frohlich Justen e
Mariangela Brum Frota, chama a atengao para o fato de que o processo de
planejamento e de constru¢ao de politicas publicas, em paises desenvol-
vidos e em desenvolvimento, apresenta diferengas expressivas, demons-
trando que os segundos tém maior tendéncia a adversidades econdmicas,
técnicas e culturais do que os primeiros. O texto apresenta apontamentos
sobre essa questao, na tentativa de evidenciar os aspectos que corroboram
essa diferenciagdo. Com base na revisao de literatura, traz, primeiramente,
uma parte conceitual sobre planejamento e politicas publicas, seguido de
algumas consideragdes sobre suas limitagdes em paises em desenvolvi-
mento, especialmente o caso do Brasil.

O quarto texto, elaborado pelos discentes Angelo Felipe Zuchetto Ra-
mos e Josnei Machry Weber, ressalta a centralidade da categoria trabalho
na construgao do pensamento socioldgico contemporaneo e como, a par-
tir disso, o processo de globalizagao e rearticulagdo do modelo capitalista
influenciou na divisdo social do trabalho, resultando na flexibilizagdo e
na terceirizacao. Na sociedade capitalista, essa flexibiliza¢do apresenta-se
como uma condi¢ao especifica, a medida que a produgdo de mercadorias
assume papel central, sofrendo, assim, processo continuo de especializa-
¢do e diversificacdo, o que potencializa, consequentemente, a divisao social
(e internacional) do trabalho. Essa, portanto, é a realidade do mundo do
trabalho que ora se vivencia: intensificagdo da exploracdo do trabalha-
dor, desemprego, flexibiliza¢ao das relagdes de trabalho, precarizagao das
relagdes de trabalho, desregulamentacgdo dos direitos trabalhistas, entre
tantos outros aspectos nefastos dessa dura realidade que assola a classe
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operaria e que acaba por provocar a exclusdo social de uma crescente
massa de trabalhadores.

O quinto texto, elaborado pelos discentes Ivan Jacson Preuss e Jerson
Vicente Fontana, reflete a busca do Brasil pela independéncia financeira a
fim de que possa entrar em rota sustentada de desenvolvimento socioeco-
ndmico. Referencia-se no texto “Financiamento Interno de Longo Prazo”,
de Fernando Nogueira da Costa (2014b), e dialoga com outros autores
para debater sobre o financiamento interno de longo prazo da economia
brasileira. Aborda alguns aspectos histéricos das ultimas décadas na eco-
nomia e reflete sobre quais podem ser as fontes financiadoras e como se-
riam formuladas as politicas para o setor.

O sexto texto, produzido pelos discentes Abel Eduardo Auth e Lidiane
Kasper, em parceria com o professor Gentil Corazza, analisa as experiéncias
japonesa e norte-americana no contexto das transformacoes do sistema
financeiro global, pds-colapso da bolha especulativa. Entende-se que estas
duas “bolhas especulativas” foram as mais marcantes da economia mun-
dial, a partir dos anos 1980. A primeira esta relacionada aos mercados de
acoes e de imdveis no Japao e seus efeitos ficaram basicamente restritos a
economia deste pais. J4 a segunda, que detonou a crise de 2008 nos Esta-
dos Unidos, se deu com o estouro de uma bolha imobiliaria no mercado
de acdes, mas seus reflexos, além de afetarem fortemente a economia e
os bancos dos Estados Unidos, também se disseminaram para os demais
mercados, como foi o caso da economia europeia e, também, do Brasil.

O sétimo texto, produzido pelos discentes Carlos Thomé e Neusa
Rossini, volta seu foco para o estudo da crise dos subprimes, desencadea-
da em 2008, nos Estados Unidos. Considerada a mais severa desde o fim
da II Guerra Mundial, por sua intensidade e durabilidade, impactou a
economia mundial, repercutindo em questdes sociais, financeiras e pro-
dutivas. Muito mais que uma crise provocada pelo setor imobiliario ou
pelas inovagdes tecnologicas ou financeiras, autores brasileiros a embasam
a partir de um novo idedrio implantado com o rompimento do Acordo
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de Bretton Woods, em 1971. Este estudo bibliografico retine as causas
que contribuiram para desencadear a crise de 2008, com uma leitura que
vai além do que se convencionou na literatura, trazendo também apon-
tamentos de estudiosos das tendéncias observadas, para os quais os no-
vos rumos podem estar convergindo. As aspiragdes do mercado para o
aumento incessante dos lucros e a quebra do Lehman Brothers, em 2008,
evidenciou a propor¢ao dos riscos assumidos em negociagdes financeiras
no sistema capitalista neoliberal, em que o Estado passa a ser diminuido
sob a justificativa de que os mercados sdo eficientes e autorregulaveis. Os
esfor¢os para compreender como acontecimentos macroeconémicos se
desencadeiam juntam-se ao exercicio de reflexao de como a economia de
um pais pode ser afetada por eventos externos (a exemplo desta crise, que
gerou desemprego, incertezas, perdas e panico mundial) e nos ajudam a
entender como a autonomia dos mercados financeiros, que, ao agirem
sem cautela, podem afetar estruturalmente paises.

O oitavo texto, elaborado pelas discentes Ana Sabina Mantey e Lai-
sa Sales Ribeiro, aborda a nova geracao de politicas sociais criadas pela
Comunidade Europeia, a partir do processo de integracao da Unido Eu-
ropeia. A partir de pesquisa bibliografica e documental, apresentam-se
consideragdes sobre a nova geragdo de politicas sociais europeias, com
base nas concepg¢des do workfare, da ativacdo e da coesao social. Tais con-
cepgdes preocupam-se em demasia com o emprego, creditando somente
a ele a possibilidade de inclusdo social e tornando a empregabilidade um
atributo pessoal que, muitas vezes, pode comprometer uma visdo mais
complexa do problema.

O nono texto abre a Parte II do livro, que traz reflexdes sobre as ca-
racteristicas e manifestacdes do modelo brasileiro. O texto, que foi pro-
duzido pelos discentes Aline Barbosa Dias Engelmann e Felipe Ghisleni
Freitas, reflete sobre a estratégia brasileira, durante o governo Lula, de uti-
lizar a inovagéo e o fortalecimento dos encadeamentos produtivos como
meios capazes de alavancar o desenvolvimento. O texto referencia-se nas
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reflexdes de Bielschowsky (2014), procurando elucidar o conceito tedri-
co desses fatores, bem como verificar sua utilizagdo no desenvolvimento
brasileiro. As reflexdes feitas neste capitulo reafirmam a importancia da
inovagao e do fortalecimento das cadeias produtivas, entretanto também
destacam a necessidade de novos investimentos capazes de fortalecer o
desenvolvimento nacional.

O décimo texto, elaborado pelas discentes Ana Carla Franca Ribas
Zanini e Cleoci Werle Rockenbach, trata da problematica da desigualda-
de e da pobreza no Brasil, trazendo a abordagem de diversos autores que
apresentam as causas desse problema e apontam caminhos para sua su-
peragdo. Entre as causas da desigualdade e da pobreza sao apontados o
modelo econdmico concentrador e excludente, o livre mercado, a enorme
diversidade étnica e cultural brasileira, o nivel educacional, os salarios, as
aposentadorias e pensdes dos funciondrios publicos e, por fim, apresen-
ta-se a visao de Meneghetti (2004), para quem as raizes da pobreza estao
no proprio sistema que enaltece, valoriza e gratifica os pobres, tornando-
-os dependentes da sociedade. Os caminhos para a superagao do proble-
ma, conforme os autores, sdo diversos. Destaca-se o papel do Estado e
da sociedade, no sentido de oportunizar a cada cidaddo experiéncias de
desenvolvimento de capacidades que possibilitem a geragdo de renda e a
superagao da pobreza.

O décimo primeiro texto, elaborado pelos discentes, Francisco Angst,
Jorge Adalberto Schommer, Letiane Peccin Ristow e Micheli dos Santos,
reflete sobre 0 Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), enquanto espago
de fortalecimento das relagdes entre os paises-membros, diante do cres-
cente processo de megaintegragdes regionais ao redor do globo. Apés 25
anos do seu marco de fundacgio, através da assinatura do Tratado de As-
sungao, faz-se necessario averiguar o qué, ao longo desta historia, ja se fir-
mou nesse processo e como o Brasil tem desempenhado seu papel perante
os paises-membros e a comunidade internacional. Para além disso, dada

a dimensao e diversidade do territdrio brasileiro, nao se pode deixar de
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fazer uma analise como os estados se portam nesse processo e, para isso,
o trabalho aborda a integragdo da fronteira do Rio Grande do Sul com a
Argentina e Uruguai, paises que saio membros do bloco.

O décimo segundo texto, produzido pelos discentes Carla Inés Dil-
lenburg e Leandro Alexandre da Silva, visa compreender a criagdo e ma-
nuteng¢do de algumas empresas estatais, estratégicas no decorrer do pri-
meiro governo da presidente Dilma Rousseff, entre os anos de 2011 e 2014.
Busca-se compreender o surgimento e desenvolvimento do fendmeno do
estado empresario, bem como oferecer um breve conceito e uma breve
histéria sobre a empresa estatal no Brasil. A titulo de objeto de analise es-
colheram-se duas empresas estatais atuantes em dreas estratégicas para o
desenvolvimento do pais: a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL),
na area de planejamento e logistica; e o Centro Nacional de Tecnologia
Eletronica Avancada (CEITEC), na drea de microeletronica e semicondu-
tores. Compreender a atuagao dessas estatais exige entender a légica do
modelo de atuac¢ao estatal adotada pelo Governo Dilma Rousseff, mode-
lo que se pautou no fortalecimento da atuagdo do Estado, inclusive como
empreendedor e, nesse ponto, se constituiu na continuidade do ultimo
governo de Luis Indcio Lula da Silva. Outro aspecto de destaque foi a in-
ten¢do do Governo Dilma de levar o Estado a empreender em areas nas
quais historicamente existem “nds” que atravancam o desenvolvimento
brasileiro. Por diversos motivos a iniciativa privada nao conseguiu ocupar
essas areas, gerando um deficit de investimento nos setores de planejamen-
to e logistica e desenvolvimento de tecnologia microeletronica.

O décimo terceiro texto, elaborado pelos discentes Andreia Filianoti
Gasparini e Leandro Godois, analisa em que medida o fundamentalismo
do superavit primadrio afeta a concretiza¢ao dos direitos fundamentais
sociais. A hipotese que serve de norte a analise ¢ a de que o Estado bra-
sileiro esta estruturado para propiciar lucro ao capital financeiro e nao
para garantir a concretizacdo dos direitos fundamentais sociais previs-
tos na Constituicdo Federal de 1988. Para tanto, sob uma perspectiva de
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prioridade economica e fiscal, buscou-se mensurar o impacto das despesas
com o servico e o refinanciamento da divida publica no Or¢amento Geral
da Uniao, confrontando-as com os gastos em satde, educagéo e assisténcia
social. A conclusdo possivel é a de que, independentemente da concep-
¢ao ideoldgica do governo, o Estado brasileiro se encontra capturado pelo
capital financeiro, prejudicando seriamente a concretizagao dos direitos
fundamentais sociais. O objetivo ¢ incitar o debate sobre a divida publica
brasileira a partir de um enfoque interdisciplinar, demonstrando, a partir
de elementos econdmicos e fiscais, o0 descumprimento do compromisso
social estatuido na Constitui¢ao Federal.

O décimo quarto texto, elaborado pelos discentes Luis Henrique
Teixeira Franqui e Miriel Carine Giordani, reflete sobre o crescimento do
segmento agropecudrio brasileiro, com énfase na agricultura familiar na
década de 2000. Analisa a questdo do crédito rural, principalmente o Pro-
grama Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF),
politica agricola que acaba de completar 20 anos, e os desdobramentos de-
correntes desse modelo de financiamento no desenvolvimento econémico
e social dos pequenos produtores rurais, em regime de economia familiar.
Busca identificar possiveis relagdes entre as politicas publicas dirigidas a
agricultura familiar e a melhoria nas condi¢des de vida no campo, enten-
dendo o PRONAF enquanto instrumento de inclusio social, gerador de
renda e emprego, indo ao encontro da premissa determinada quando de
sua criagdo, que é promover o desenvolvimento sustentavel dos agricul-
tores familiares.

O décimo quinto texto, elaborado pelos discentes Angela Mattiazzi
e Rodrigo Severo, destaca que um dos maiores desafios da Administra-
¢do Publica, em especial a municipal, é promover politicas publicas que
cumpram o papel do Estado como institui¢ao comprometida com o bem
comum. Nessa dire¢do, o capitulo visa compreender, a partir dos dados de
investimento dos municipios, que prioridades as politicas municipais de
emprego, trabalho e renda possuem diante das demais politicas publicas.
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Inicia apresentando as caracteristicas do processo de concepgao, aprovagao
e implementacao de politicas publicas, bem como sua importincia para
o gerenciamento dos processos. Ao longo do texto, sdo evidenciadas a es-
fera publica municipal e as politicas geradas nesse espago, direcionando
para a importincia da promogao de politicas que contemplem o mercado
de trabalho. Metodologicamente foram utilizados dados secundarios, co-
ligidos dos PPAs e balangos contébeis dos municipios de Cruz Alta, Jjui,
Santo Angelo e Santa Rosa, no periodo de 1991 a 2000. E para apurar a
prioridade utilizaram-se os balangos contabeis do periodo de 1991, 2000 e
2010. O texto conclui que as politicas de emprego, trabalho e renda ainda
sdo muito incipientes no ambito municipal, em razao dos baixos inves-
timentos nesse tipo de politicas, embora se verifique o papel importante
dessas politicas no mercado de trabalho nos municipios.

O décimo sexto texto, elaborado pelos discentes Jorge Adalberto
Schommer, Letiane Peccin Ristow, Micheli dos Santos e Francisco Angst,
realiza uma analise socioecondmica dos municipios que fazem parte do
COREDE Missées, no contexto das politicas desenvolvimentistas nacio-
nais da década de 2000. Década caracterizada por uma série de politicas
publicas em nivel nacional que proporcionaram mudangas socioecond-
micas com crescimento econémico e distribuicdo de renda e que foram
caracterizadas por alguns autores como desenvolvimentistas. Para a ela-
boragdo do texto utilizaram-se os dados do Produto Interno Bruto (PIB)
e do Valor Adicionado Bruto (VAB), dos segmentos agropecuaria, indus-
tria, administracao publica e servigos, no periodo de 2000 a 2010. Para o
estudo da distribui¢do de renda, utilizaram-se como referéncia o Indice
de Gini e a evolugdo dos percentuais da popula¢do em situagdo de po-
breza e em extrema pobreza. Por fim, analisou-se o comportamento do
Indice de Desenvolvimento Humano Municipal no periodo. Através das
analises realizadas, verificou-se que as politicas desenvolvimentistas nao
resultaram em mudangas significativas nas estruturas produtivas e eco-
ndmicas dos municipios, mas, nessa andlise preliminar, constatou-se que
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houve crescimento econdmico, melhor distribuicdo de renda e melhorias
nas condi¢des de vida da populagao dos municipios do COREDE Missoes.



PREFACIO

De uma maneira ou de outra, nas universidades, principalmente nos
programas de formagao em nivel de P6s-Graduagao, a produgdo de conhe-
cimento materializa-se no estreitamento das relagdes entre professores e
alunos e/ou orientadores e orientandos. Isto porque, ao longo do processo
de construgdo de conhecimentos, as aproximagdes vao desde os aspectos
técnico-cientificos até os emocionais e, ao final, normalmente resultam
em uma afetuosa relacido de amizade, admiragao e respeito.

Assim sendo, ndo me restam duvidas de que foi essa regra que im-
pulsionou a motivagdo do Edemar Rotta, dos professores e dos discentes
autores desta publicacdo a formulagdo do convite para que eu escrevesse
o prefacio de seu livro “O modelo de desenvolvimento brasileiro das pri-
meiras décadas do Século XXI: aportes para o debate”.Indo por esta linha
de raciocinio, o Edemar e seu grupo, por certo, foram generosos, porém
pouco prudentes. Generosos porque, mais do que ninguém, sabem que,
no Brasil atual, aos velhos professores pouco resta sendo o reconhecimen-
to de seus pares e ex-alunos. Pouco prudentes porque, envolvido por uma
agenda pessoal e profissional bastante atribulada, eu poderia dedicar pouco
tempo e, por consequéncia, nao atender suas expectativas no desempenho
da missao. Assim, investido desta consideragao e restringido por minhas
limitagdes de tempo, procurei me empenhar na execugao de um texto que
atendesse ao propdsito de um prefacio de um livro tao rico em conteudo.

o &
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A literatura de histéria, ciéncia politica, economia e das demais ciéncias
da area de sociais aplicadas tem registrado volume expressivo de estudos
e analises sobre o processo historico de evolu¢ao do modo de producio
capitalista, bem como da economia brasileira. Dessa literatura se observa
a ocorréncia de alteragdes no ordenamento e na dindmica do modo de
produgdo capitalista a medida que ele se desenvolve. Um primeiro exemplo
dessa manifesta¢ao é o que ocorre a partir do momento em que as bases
materiais e subjetivas de sustentagdo dos argumentos tedricos do libera-
lismo economico passa a mostrar sinais de esgotamento. Tal ocorréncia
se apresentou nos primeiros decénios do século XX, ocasido na qual o li-
vre jogo das for¢as de mercado ndo mais se manifestou com eficacia para
o funcionamento do mercado na logica do capitalismo de livre mercado
(HOBSBAWN, 1995).

Esse esgotamento foi decorrente de processos politico-econémicos,
como o crescimento do movimento operario — que passou a ocupar espa-
¢os politicos importantes, forcando a burguesia empresarial a reconhecer
direitos de cidadania politica e social cada vez mais amplos para os di-
ferentes segmentos do operariado - e a concentracgdo e centralizagao do
capital - que desmontou a utopia liberal do individuo empresario, orien-
tado por sentimentos morais.

O reconhecimento desse esgotamento de orientagéo liberal classica,
que demarca os limites do livre mercado, teve como seu maior expoente
o economista inglés John Maynard Keynes, que questionou alguns dos
pressupostos classicos e neoclassicos da teoria econémica e para o qual
ndo havia mais espago para a autorregulagdo do mercado. Na perspectiva
de Keynes, a economia é uma ciéncia moral, ndo natural, e, sendo assim,
ele considerava insuficiente a Lei de Say, Lei dos Mercados, segundo a qual
a oferta cria sua propria demanda. Provavelmente a grande mudanga no
pensamento econdmico trazida por Keynes foi mostrar teoricamente que
o Estado tinha legitimidade para intervir nas atividades produtivas e so-
ciais e na regulamentac¢ao do mercado (REIS, 1997).
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E de fundamental importancia destacar alguns detalhes do cenério
de crise no qual as ideias de Keynes vao ter espago e concretizar-se como
uma nova alternativa de pensamento teérico econémico. Pois bem, o
contexto econodmico dos anos 1920 mostrava: um mercado liderado por
poderosos monopolios e oligopolios; dado o porte, a criagao de empresas
passa a depender de um significativo volume de capitais; uma expressiva
proliferagdo de créditos, fato que acentua a articulagdo entre o capital fi-
nanceiro e o industrial. Isso mostra que “A concorréncia intercapitalista
feroz entre grandes empresas de base nacional ultrapassou as fronteiras e
se transformou em confronto aberto” (BEHRING, 2000, p. 25).

Por outro lado, nao foi somente com as guerras que as elites politicas
e econOmicas passaram a reconhecer os limites do mercado, mas também
com a crise de 1929'. Na sequéncia, o periodo Pds-Segunda Grande Guerra
Mundial é marcado por uma ampla expansdo da economia capitalista sob
alideranca do capital industrial articulado com o modelo de organizacio
do trabalho taylorista/fordista, que resultou em ganhos de produtividade
por um lado e, por outro, em um reconhecimento do poder sindical da
classe operaria.

Nesse periodo, o Estado, ja fundamentado no referencial tedrico key-
nesiano, teve o papel de impulsionador do crescimento econémico, cana-
lizando o fundo publico para o financiamento do capital e para a repro-
dugdo da forga de trabalho, embasado na logica de que, para impulsionar
a produgdo, ha necessidade de ampliar mercados e preservar um certo
poder aquisitivo da populacio, a fim de viabilizar o consumo de merca-
dorias e dinamizar a economia. Assim, no cerne das ideias de Keynes esta
a intervengdo estatal por meio de um conjunto de medidas anticiclicas.

1 “Crise de 1929/33 - Esse periodo também ¢é conhecido como Grande Depressao. Foi a maior crise econdmica
mundial do capitalismo até aquele momento. Uma crise que se iniciou no sistema financeiro americano, a partir
do dia 24 de outubro de 1929, quando a histdria registra o primeiro dia de panico na Bolsa de Nova York. A crise
se alastrou pelo mundo, reduzindo o comércio internacional a um ter¢o do que era até entdo. Com ela instau-
ra-se a desconfianga de que os pressupostos do liberalismo econdmico poderiam estar errados” (SANDRONI
apud BEHRING, 2000, p. 25).
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E nesse contexto que as politicas sociais ptblicas passam a ter expres-
sao. Num primeiro momento, as formulagdes e as implantagdes passam
a ocorrer nos paises desenvolvidos e, posteriormente, proliferam-se nos
paises em desenvolvimento. Assim, de um modo geral, a implementa¢ao
dessas politicas tem inicio no contexto do capitalismo monopolista esta-
tal - como meio de enfrentamento da questdo social, buscando combinar
o atendimento de necessidades decorrentes das demandas do desenvol-
vimento capitalista e as pressoes de lutas de classes.

O capitalismo, no inicio do século XX, passou por profundas modi-
ficagdes no seu ordenamento e na sua dinamica econdmica, que se refle-
tiram nas estruturas sociais e nas instancias politicas das sociedades en-
volvidas. Nesse periodo historico, o mercado capitalista concorrencial foi
substituido pelo mercado capitalista de monopdlios e oligopdlios, sendo
que muitos desses monopolios eram estatais.

A constitui¢ao da organizacdo monopdlica tinha como objetivo pri-
meiro? “o acréscimo dos lucros capitalistas através do controle dos mer-
cados” (NETTO, 1992, p. 16). Nessa organiza¢ao, o sistema bancario e
crediticio também redimensionou seu papel econdmico-financeiro, bem
como comportou niveis e formas diferenciados, que iam desde acordos
de cavalheiros a fusao de empresas.

A intervencéo estatal mudou funcional e estruturalmente no capita-
lismo monopolista. Anteriormente a esse advento, o Estado atuava como
zeloso guardido das condi¢des externas da producao capitalista. Somente
ia além da fronteira de garantidor da propriedade privada e dos meios de

2 A organizagdo monopolica para além de seu objetivo principal, introduz na dindmica da economia capitalista
um leque de fendmenos “(a) os pregos das mercadorias (e servios) produzidas pelos monopoélios tendem a
crescer progressivamente; (b) as taxas de lucros tendem a ser mais altas nos setores monopolizados; (c) a taxa
de acumulagio se eleva, acentuando a tendéncia descendente da taxa média de lucro (MANDEL apud NETTO,
1992) e a tendéncia ao subconsumo; (d) o investimento se concentra nos setores de maior concorréncia, uma
vez que a inversdo nos monopolizados torna-se progressivamente mais dificil (logo, a taxa de lucro que deter-
mina a opgio do investimento se reduz); (e) cresce a tendéncia a economizar trabalho “vivo’, com a introdugao
de novas tecnologias; (f) os custos de venda sobem, com um sistema de distribuigao e apoio hipertrofiado — o
que, por outra parte, diminui os lucros adicionais dos monopolios e aumenta o contingente de consumidores
improdutivos (contra-arrestando, pois, a tendéncia ao subconsumo)” (NETTO, 1992, p. 16-17).
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produc¢ao em situagdes precisas — em que era necessaria uma intervengao
emergencial, episddica ou pontual. Nesse periodo, entretanto, essa inter-
vengdo fazia parte da organizagdo e da dinamica economica de forma

continua e sistematica.

A necessidade de uma nova modalidade de intervengdo do Estado
decorre primariamente [...], da demanda que o capitalismo monopo-
lista tem de um vetor extra econdmico para assegurar seus objetivos
estritamente econdmicos. O eixo da intervengao estatal na idade do
monopolio é direcionado para garantir os superlucros dos mono-
polios - e, para tanto, como poder politico e econdmico, o Estado
desempenha uma multiplicidade de fungdes (NETTO, 1992, p. 21).

Dentre as fun¢des econdmicas que o Estado desempenha, existem as
diretas e as indiretas. Como fung¢des econdmicas diretas “[...] a sua inser-
¢d0 como empresario nos setores basicos ndo rentaveis, [...] a assungdo
do controle de empresas capitalistas em dificuldade, [...] a entrega aos
monopdlios de complexos construidos com fundos publicos, os subsi-
dios imediatos aos monopolios e a garantia explicita de lucro pelo Estado”
(NETTO, 1992, p. 21). Quanto as fungdes indiretas, destacam-se “[...] as
encomendas/compras do Estado aos grupos monopolistas, [...] os inves-
timentos publicos em meios de transporte e infraestrutura, a preparagdo
institucional da forga de trabalho requerida pelos monopdlios e [...] os
gastos com investigagao e pesquisa [...]” (NETTO, 1992, p. 21-22).

A relagao do Estado com os proprietarios de fatores de produgéo, no
capitalismo monopolista, da-se de forma a proporcionar as condi¢des ne-
cessarias a acumulac¢ao e a valorizacao do capital. Para exercer esse papel,
o Estado deve legitimar-se politicamente, incorporando outros protago-
nistas sociopoliticos. Isso serve como base de sustentacao e de legitimagao
sociopolitica, mediante a generalizagdo e a institucionalizagdo de direitos
e garantias civicas e sociais, permitindo-lhe organizar um consenso que
assegure seu desempenho.
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No tocante a exploragao da forga de trabalho, também chamam aten-
¢do as diferenciagdes entre o capitalismo concorrencial e o capitalismo
monopolista. No primeiro, a interven¢do do Estado sobre as sequelas da
exploracao da forga de trabalho respondia basica e coercitivamente as
lutas dos trabalhadores explorados ou a necessidade de preservar o con-
junto de relagdes pertinentes a propriedade privada como um todo. No
capitalismo monopolista, todavia, a preservagao e o controle continuos
da forga de trabalho, ocupada e excedente, passam a ser fungdo priori-
taria do Estado, que comega a instrumentalizar mecanismos gerais que
garantam a sua mobilizagdo e a sua alocagdo frente as necessidades e aos
projetos do mercado.

A transigdo ao capitalismo monopolista ocorreu paralelamente a um
aumento da organizagao das lutas do proletariado e do conjunto dos tra-
balhadores. “[...] as demandas econdmico-sociais e politicas imediatas
postas por todo este processo reivindicativo e organizativo macroscépico
nao vulnerabilizaram a modelagem da ordem econoémica do monopdlio,
ainda que a tenham condicionado em medida consideravel [...]” (NET-
TO, 1992, p. 23).

O capitalismo monopolista, em fun¢ao de sua dinamica e de suas con-
tradigoes, cria condi¢des que fazem com que o Estado por ele capturado,
ao buscar legitimagao politica, responda positivamente as demandas das
classes subalternas, atendendo a interesses e a reivindicagdes imediatas.
Nesse processo, ha tensionamentos pelas exigéncias da ordem monopdlica
e também pelos conflitos que ela dinamiza em toda a sociedade.

No capitalismo monopolista, a funcionalidade essencial da politica
social do Estado se expressa nos processos referentes a preservagio e ao
controle da forga de trabalho ativa, o que se da mediante a regulamen-
tacdo das relagdes capitalistas com trabalhadores, através do sistema de
seguro social.

Sendo assim, a importancia das politicas sociais é notavel, no senti-

do de assegurar as condi¢des necessarias ao desenvolvimento, e, em nivel
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politico, elas atuam como um vigoroso suporte da ordem sociopolitica,
oferecendo respaldo efetivo a imagem do Estado como social, como me-
diador de interesses conflitantes.

Quando a regulacdo por parte do Estado atende aos interesses do
trabalho, interferindo, de certa forma, nas demais a¢des reguladoras em
beneficio do capital, aceleram-se as reclamagoes dos capitalistas. Nos mo-
mentos de crise fiscal, quando aumentam as demandas sobre o or¢amento
publico e ha diminui¢ao de recursos para serem investidos, as disputas em
torno do destino dos recursos publicos torna-se cada vez mais acirrada.

E nesse contexto que comega a surgir uma reagdo histérica e politica
ao keynesianismo e ao Estado de Bem-Estar:

[...] inicia-se a reinvengdo do liberalismo promovida pelos neoli-
berais no final dos anos 70 e 80, expandindo-se na década de 90,
em todo o mundo. Em 1944, Friedrich Von Hayek [...] afirmava
que a limitagdo dos mecanismos de mercado pelo Estado ameaga-
va a liberdade economica e politica (ANDERSON apud SADER;
GENTILI, 1995, p. 8).

Os argumentos em defesa de um capitalismo livre de regras emer-
giram no periodo de crescimento mais rapido do capitalismo, no inter-
vencionismo estatal — periodo que vai de 1945 até o final dos anos 60. A
argumentac¢do de Hayek e de seus seguidores era de que o novo iguali-
tarismo, promovido pelo Estado de Bem-Estar, destruia a liberdade dos
cidadaos e a vitalidade da concorréncia, a qual estava ligada diretamente
a prosperidade de todos. As teses do neoliberalismo ficaram repousando
nos livros durante 20 anos.

O final dos anos 60 e o inicio dos anos 70 trouxeram consigo o fe-
ndémeno de estagflagao para o conjunto dos paises capitalistas, que expe-
rimentaram uma nova situagao: baixas taxas de crescimento, com altas
taxas de inflacdo. Nesse momento, entraram em cena os paradigmas teo-

ricos neoliberais, que atribuem a crise, dentre outros elementos, o poder
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excessivo dos sindicatos e 0 movimento operario, os quais haviam corroido
as bases da acumulagio capitalista com suas reivindica¢oes salariais e os
gastos sociais do Estado, o que desencadeava a destrui¢ao dos lucros das
empresas e a inflacdo (SADER; GENTILI, 1995).

Na realidade brasileira a luta pela democratizagdo e pela ampliacao
de direitos esta associada a construgao democratica do Estado e da socie-
dade. Essa dindmica se insere nos processos econémicos e sociais ligados,
por exemplo, a crise brasileira da década de 80.

[...] entendemos a crise brasileira como expressio particular de uma
crise de natureza mais geral do capitalismo, cujos tragos particu-
larizantes sdo dados pelos modos e formas da inser¢do do Brasil
na ordem capitalista mundial, consideradas as caracteristicas his-
tdricas da formagdo econOmica e social brasileira; isto é, sua base
econdmico-produtiva, a constituigdo das classes sociais e do Estado
(FERNANDES, 1995, p. 23).

Tendo como referéncia as mudangas que ocorreram a partir da desa-
gregacao do Estado autoritdrio no Brasil, percebe-se a interpenetragdo de
duas dinamicas societarias que explicam a crise iniciada nos anos 1970 e
sua expansao nos anos 1980: as complexas mediacdes de elementos po-
liticos — determinados pela crise do autoritarismo - e os determinantes
econdmico-sociais. No Brasil, a crise do Estado desenvolvimentista e o res-
surgimento do paradigma teérico neoliberal estao ligados ao Consenso de
Washington e tém reflexos na crise do modelo nacional desenvolvimentista,
diante da emergéncia de reorganizac¢ao docapitalismo em escala mundial,
que demanda que os paises considerados de Terceiro Mundo cumpram as
exigéncias das determinagdes oriundas da nova ordem mundial.

O objetivo do encontro denominado informalmente de Consenso
de Washington era proceder a uma avaliagdo das reformas econ6mi-
cas empreendidas nos paises da América Latina. Nessa avaliacao, houve
ampla concordancia sobre a importéncia de haver reformas na regiao, e
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ratificou-se a proposta neoliberal que as organiza¢des financeiras interna-
cionais vinham recomendando como condigdo para conceder cooperagdes
financeiras externas, bilaterais ou multilaterais. No encontro foi registrado,
com aprovagao, o grau de efetivacao das politicas ja recomendadas, em

diferentes momentos, por diferentes agéncias.

A mensagem neoliberal que o Consenso de Washington registraria
vinha sendo transmitida, vigorosamente, a partir do comeco da Ad-
ministra¢cdo Reagan nos Estados Unidos, com muita competéncia
e fartos recursos humanos e financeiros, por meio de agéncias in-
ternacionais e do Governo norte-americano. Acabaria cabalmente
absorvida por substancial parcela das elites politicas, empresariais e
intelectuais da regido, como sindnimo de modernidade, passando
seu receitudrio a fazer parte do discurso e da agio dessas elites, como
se de sua iniciativa e de seu interesse fosse (BATISTA, 1994, p. 100).

Isso foi encaminhado de tal forma que, aparentemente, a grave crise
econdmica que enfrentava a América Latina ndo tinha raizes externas, de-
vendo-se apenas a fatores internos, as equivocadas politicas nacionalistas
adotadas e as formas autoritarias de governo nelas disseminadas, passando
a impressdo de que a solugao residiria em reformas neoliberais.

As ideias neoliberais tiveram um marketing tdo bem-feito que, além
de serem identificadas com a modernidade, permitiram incluir, no Con-
senso de Washington, a afirmativa de que as reformas realizadas na Amé-
rica Latina se deram pela capacidade de visao, de iniciativa e de coragem
dos seus novos lideres.

As discussodes sobre a crise do Estado tornaram-se publicas, sendo
veiculadas nos meios de comunicagao, e se passou a admitir abertamente
a tese da faléncia do Estado, visto como incapaz de formular politica ma-
croeconOmica, e a conveniéncia de transferir-se a responsabilidade a or-
ganismos internacionais, o que levou, entdo “[...] a [se] admitir como pre-

missa que o Estado ndo estaria mais em condi¢des de exercer um atributo
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essencial da soberania, o de fazer politica monetéria e fiscal” (BATISTA,
1994, p. 105).

No Consenso de Washington, a democracia e a economia de mercado
estavam presentes como objetivos que se complementam e se refor¢am,
porém “[...] revela-se implicitamente a inclinagdo a subordinar, se neces-
sario, o politico ao econdmico” (BATISTA, 1994, p. 105). A democracia
ndo estava colocada como um meio para chegar ao desenvolvimento eco-
ndmico e social, mas como um subproduto do neoliberalismo econémico.

As expressoes da questdo social, como educagio, saude, distribuigdo de
renda e eliminagdo da pobreza, ndo foram tratadas no encontro, pois eram

vistas como decorréncia natural da liberalizagdo econémica. Diante disso,

[...] deverdo emergir exclusivamente do livre jogo das forcas da
oferta e da procura num mercado inteiramente auto-regulavel, sem
qualquer rigidez tanto no que se refere a bens quanto ao trabalho,
um mercado, enfim, cuja plena institui¢do constituiria o objetivo
unico das reformas (BATISTA, 1994, p. 108).

Preocupada com a possibilidade de perder o controle do processo
de reformas na América Latina, a burocracia internacional, sediada em
Washington, passou a considerar conveniente incorporar novos elementos
de natureza politica e social aos de ordem econdmica. Foi isso que levou
o Banco Mundial a dedicar o seu World Economic Report de 1990 exclu-

sivamente ao tema da miséria no Terceiro Mundo.

Nas palavras do ex-diretor do Centro para o Desenvolvimento da
OCDE e atual assessor da Presidéncia do BID [Louis Emmerij],
para levar a cabo as reformas sociais de que necessita a América
Latina, ndo se voltaria, porém, a confiar no Estado. Muito pelo
contrério. Tratar-se-ia de descentralizar ao maximo o setor publico,
pela municipalizagdo dos recursos oficiais e pela mobilizagdo das
organizagdes nido-governamentais, sabidamente estrangeiras em sua
maioria. [Ele sustenta ainda que], para garantir a governabilidade e
as reformas liberais, seria necessario, nada menos, nada mais, que
‘desagregar o Estado’. Esta seria, na sua opinido, a inica maneira
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de superar as burocracias nacionais, entendidas como obstaculo por
exceléncia a modernidade [...] (BATISTA, 1994, p. 109).

As areas abrangidas pela avaliagao realizada no Consenso de Washin-
gton foram: “1. Disciplina fiscal; 2. Priorizagdo dos gastos publicos; 3. Re-
forma tributaria; 4. Liberaliza¢ao financeira; 5. Regime cambial; 6. Libe-
ralizagao comercial; 7. Investimento direto estrangeiro; 8. Privatizagao; 9.
Desregulamentagao; 10. Propriedade intelectual” (BATISTA, 1994, p. 118).

Essas propostas convergem para dois objetivos basicos: “[...] de um
lado, a drastica reducdo do Estado e a corrosdo do conceito de nagao; por
outro, o maximo de abertura a importacao de bens e servicos e a entra-
da de capitais de risco” (BATISTA, 1994, p. 119). Isso tudo regulado pelo
principio da soberania absoluta do mercado autorregulavel nas relagdes
econOmicas internas e externas.

Nessa perspectiva, a América Latina converteu-se em um grande
laboratdrio em que as burocracias internacionais, baseadas no Consenso
de Washington, testam, em nome de uma pretensa modernidade, teorias
e doutrinas que nao tém ressonancia nos proprios paises desenvolvidos
onde procuram inspiragao.

O paradigma teérico neoliberal tem como receita para sair da crise as
seguintes proposigdes basicas: manter um Estado forte, a fim de romper
com o poder dos sindicatos e controlar a moeda, contudo minimo nos gas-
tos sociais e nas regulamentagdes econdmicas; buscar permanentemente
a estabilidade monetaria como meta suprema do governo; praticar forte
disciplina orcamentaria contendo gastos sociais e restaurando a taxa na-
tural de desemprego, traduzindo-se em desemprego estrutural’; efetivar

reforma fiscal, reduzindo impostos sobre os rendimentos mais altos e sobre

3 Desemprego estrutural - Origina-se de mudangas na tecnologia de produgao ou nos padrdes de demanda dos
consumidores. Em ambos os casos, um grande niimero de trabalhadores fica em situagao de desemprego, en-
quanto uma minoria especializada é beneficiada (SANDRONI apud BEHRING, 2000, p. 90). Considerando a
corrida tecnoldgica permanente que demarca esse periodo do capitalismo, o desemprego estrutural torna-se um
componente da vida contemporénea (BEHRING, 2000, p. 35).
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as rendas; aumentar a desigualdade; efetivar desmonte dos direitos sociais,
com quebra da vinculagdo entre a politica social e os direitos — parte do
pacto politico do Estado de Bem-Estar.

Da crise global que atinge a sociedade capitalista contemporanea
resultam movimentos importantes, como a reestruturagdo produtiva e a
globalizagao das economias e dos mercados. Esses movimentos rebatem
diretamente as formas de regulacao do Welfare State, principalmente nos
paises que mais avangaram na implantagao de sistemas de seguridade social.

A globalizagao do capital e dos mercados trouxe fortes repercussoes
aos paises do Terceiro Mundo, em especial aqueles que possuem um com-
plexo parque industrial em consolidag¢ao, como é o caso do Brasil.

De fato, desde o inicio da formula¢ao de politicas econémicas fun-
damentadas no recorte tedrico neoliberal, verifica-se, do ponto de vista
social, o crescimento da pobreza, do desemprego e da exclusdo social, ao
mesmo tempo em que ha uma imensa concentragdo de renda e riqueza
no mundo (BERING, 2000). Ja do ponto de vista politico, o que se cons-
tata é o esvaziamento das instituicdes democraticas como reflexo de uma
légica economicista, autoritdria e tecnocratica, assumida pelos Poderes
Executivos, e, no campo da cultura, constata-se o aprofundamento do in-
dividualismo, do consumismo e do pensamento tnico.

Com a aceleragao do conjunto do processo de produg¢ao/reproducao
capitalista, acontece o aumento do desemprego, que se configura em de-
semprego estrutural. O crescimento do setor de servi¢os absorveu parte
dessa mao de obra, entretanto, em propor¢ao ao numero de trabalhadores
que perderam seu emprego, essa absor¢ao torna-se insuficiente.

Na crise de superproducio, poderia haver reagdes em cadeia, mas
elas foram amortecidas pelo seguro-desemprego, que ndo permite que caia
bruscamente o consumo nos periodos de desemprego estrutural. Apenas
o respaldoda seguridade social ndo assegura, todavia, o efeito anticiclico.

Ao longo desta reflexdo, buscou-se demonstrar que a politica social
brasileira ocupa posi¢do residual no contexto da formulagdo da politica
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econdmica a partir do periodo histdrico de vigéncia do modo de organi-
zagdo do trabalho fordista e com o modelo de desenvolvimento keynesia-
no. Percebe-se, também, que o significado da politica social nao pode ser
analisado nem exclusivamente pela sua inser¢ao objetiva no mundo do
capital, nem apenas pela luta de interesses dos sujeitos que se movem na
definicao de tal ou qual politica, mas, historicamente, pela relagdo desses
processos na totalidade. O entendimento da luta no terreno do Estado -
espago contraditdrio, mas com hegemonia do capital - requer clareza sobre
as multiplas determinagdes que integram o processo de defini¢ao das poli-
ticas sociais, o que pressupde qualificagdo tedrica, ético-politica e técnica.

Assim, nesse contexto, com a efetivacao de politicas que resultam em
possibilidades politicas, economicas e publicas segregadas, a questao social
coloca-se como objeto de politicas sociais. Portanto, ¢ através da politica
social que o Estado, no capitalismo, procura administrar as expressoes
da questao social, buscando atender as demandas. Os reflexos da questao
social - a fome, o desemprego, etc. — sdo recortados como sendo proble-
maticas particulares e dessa forma enfrentados.

E nesse contexto de transformacoes societarias, portanto, que as con-
tribui¢des deste livro se fazem presentes, pois, ao reunir diferentes temas
com abordagens tanto histdricas, econdmicas e sociais, o conjunto adquire
uma significativa importéncia académica e social. Académica na medi-
da em que permite mostrar a releviancia dada pela academia as tematicas
econdmicas e sociais da contemporaneidade. E social na perspectiva da
criagdo e do desenvolvimento dos diferentes temas, tendo a vigorosa par-
ticipagao de discentes e docentes.

Por fim, espero ter atendido as expectativas do Edemar e de sua tru-
pe de autores, discentes e docentes, que me confiaram a honraria de pre-
faciar este livro.

Porto Alegre, abril de 2017.
Carlos Nelson dos Reis, Doutor em Economia.
Professor Titular Permanente do PPGSS/PUCRS.
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PARTEI - SITUANDO O
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INTERNACIONAL E OS
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A TRAJETORIA BRASILEIRA DE REFLEXAO
SOBRE O DESENVOLVIMENTO REGIONALE A
VISAO DAS POLITICAS PUBLICAS SOCIAIS

Edemar Rotta

1 INTRODUCAO

O objetivo deste texto introdutorio é fazer uma retrospectiva historica
de como se tem tratado, no Brasil, o tema do desenvolvimento regional e
das politicas publicas sociais, especialmente na esfera do governo federal.
Tem-se presente que as concep¢des dominantes em termos de governo
federal representam as relagdes de forca existentes na sociedade e tendem
a orientar as compreensdes nas demais esferas da federagdo. Também ha
ciéncia dos limites desta abordagem, até mesmo diante da imensidao da
pretensdo estabelecida. Porém, ela torna-se importante para situar o tema
dos demais capitulos deste livro que visam analisar o “modelo de desen-
volvimento” adotado no Brasil a partir do inicio da década de 2000, com
a ascensdo ao governo federal de forgas politicas de centro-esquerda, a
partir da gestdo de Luis Indcio Lula da Silva.

O Brasil é um pais de dimensdes continentais e que apresenta uma
diversidade muito grande em termos de ocupagao do territdrio e de orga-
nizagdo de formagdes sociais especificas. Essa diversidade se fez presente,
de forma intensa, nos embates em torno da constru¢ao do projeto de Na-
¢do, decorrente do processo de independéncia, acompanhou o periodo
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imperial e se renovou na discussdo da Republica. Foi um embate marcado
por movimentos revoluciondrios regionais, debates parlamentares acalora-
dos e a produgdo de uma vasta literatura de carater regional (IANNI, 1994).

O texto aqui proposto centra seu foco na trajetdria brasileira a par-
tir do século XX, especialmente pelo fato de seu inicio ser compreendido
como o momento no qual a tematica regional alcanga dimensédo nacional.
A crise do modelo agrario exportador e a necessidade de sua redefini¢do
exigem que o Brasil seja pensado em sua organizagao nacional para além
de uma simples soma ou aglutinagdo de diversas regides com caracteris-
ticas proprias e até mesmo autdénomas, que se uniam em uma federagao
pouco consistente e articulada.

O texto é organizado em seis partes. A primeira busca situar a crise
do modelo agrario exportador e evidenciar como a tematica regional é
alcada a dimensao de um dos grandes desafios postos a Nagdo brasileira,
na construgao de um projeto de desenvolvimento. A segunda visa refle-
tir sobre o projeto desenvolvimentista, apresentado como alternativa ao
projeto nacionalista no enfrentamento das desigualdades regionais. A
terceira reflete sobre os dilemas da proposta desenvolvimentista diante
das opgdes de avangar no enfrentamento das desigualdades regionais e
sociais ou afirmar-se como um projeto que articulasse os interesses do
empresariado nacional e internacional. Na quarta parte do texto, sdo ana-
lisados os rumos da proposta desenvolvimentista a partir de uma opgao
politica autoritaria e seu ocaso com a reestruturagao capitalista da década
de 1980. A quinta parte repde novamente o debate: avan¢ar em direcao
a construgdo de propostas alternativas de desenvolvimento com demo-
cracia e inclusdo social ou reconstruir saidas para garantir a reprodugédo
e a valorizagdo do capital. A ultima parte do texto aborda a experiéncia
neoliberal de alinhamento do Brasil ao processo de reestruturagdo capi-
talista, bem como seus questionamentos e perspectivas de redefinicao a
partir dos problemas evidenciados.
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2 A CRISE DO MODELO AGRARIO EXPORTADOR E
A EMERGENCIA DA QUESTAO REGIONAL COMO
TEMA NACIONAL

O estudo da questao regional nao é novidade no Brasil. Na tradicao
das ciéncias humanas, sociais e sociais aplicadas, encontra-se uma con-
solidada reflexao sobre as diversidades regionais, as desigualdades e os
dilemas enfrentados na constru¢ao de um projeto de Nagao'. Estes estu-
dos demonstram, com evidéncia, que a compreensao do regional, domi-
nante no Brasil até o inicio do século XX, passa a modificar-se a partir da
primeira década, em razdo de um conjunto de fatores internos e externos,
que passam a influenciar as decisdes dos agentes envolvidos nos processos
econdmicos, politicos, culturais e sociais.

O modelo agrario-exportador, hegemonico no Brasil até o inicio do
século XX, ¢ abalado profundamente pela conjuntura criada com a eclo-
sao da primeira Guerra Mundial e a posterior crise de 1929. A primeira
Guerra Mundial praticamente interrompeu as exportagoes de café (o pro-
duto conjuntural que sustentava o modelo agrario-exportador brasileiro
no momento) e as importag¢des de produtos industrializados, for¢ando
o Brasil a repensar sua economia que estava essencialmente voltada ao
mercado externo (PRADO JUNIOR, 1998).

A crise de 1929 manifestou o esgotamento do regime de acumula-
¢do extensiva, centrado na reproducgiao ampliada de bens de producao. A
generalizacao gradual de novas formas de organiza¢do do trabalho (Tay-
lorismo e Fordismo) gerou ganhos de produtividade sem precedentes
nas economias centrais do capitalismo. Esses ganhos de produtividade,

1 Como referéncias essenciais destes estudos podem ser citadas as obras “Os Sertdes” (Euclides da Cunha), “Casa
Grande e Senzala” (Gilberto Freyre), “A Geografia da Fome” (Josué de Castro), “Cangaceiros e Fanaticos” (Rui
Fac6), “O Povo Brasileiro” (Darcy Ribeiro), “Raizes do Brasil” (Sérgio Buarque de Holanda), “Coronelismo,
Enxada e Voto” (Victor Nunes Leal), “Os Donos do Poder” (Raimundo Faoro), “Formagio do Brasil Contem-
poraneo” (Caio Prado Junior), “A Revolugdo Burguesa no Brasil” (Florestan Fernandes), “As Metamorfoses do
Escravo” (Octévio Tanni), “Capitalismo e Escravidao no Brasil Meridional” (Fernando Henrique Cardoso), “O
Mito do Desenvolvimento Econdémico” (Celso Furtado), entre outros.
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contudo, nao foram acompanhados por acréscimos de demanda, gerando
uma grande crise de superprodugio no final da década de 1920 (LIPIETZ,
1988). Essa crise de superproducao afetou drasticamente os paises com
economias essencialmente alicercadas no mercado externo, no caso do
Brasil, tanto pela queda generalizada dos precos dos produtos exporta-
dos, quanto pela necessidade de repensar a situagdo de dependéncia em
relagdo a esses mercados.

A opg¢ido por um novo modelo que substituisse a matriz produtiva
tradicional ndo ocorreu de uma hora para outra e nao se fez sem confli-
tos e novas articulagdes? entre os agentes econdmicos, politicos e sociais,
presentes na realidade brasileira. A “Revolugao de 1930, de certa forma,
representou o momento de ruptura com o modelo anterior e a vitdria de
uma nova proposta comprometida com a incipiente burguesia industrial
e com as camadas médias urbanas. Essa ruptura, entretanto, ndo foi tdo
radical, pois a inspira¢do positivista que orientou o novo governo apostava
na transi¢ao negociada, na conciliagao de interesses e na mudanca gradual
e sem grandes conflitos. O positivismo representou uma versao capitalista
bem mais aceitével para as elites locais, pois seu projeto de “modernidade
e reforma social” efetivava uma modernizagdo economica e cultural, sem
grandes alteragdes na estrutura de classes e de poder presentes no Brasil
(LARA, 1988).

Através de uma ativa participagdo do Estado, se produziu um novo
“arranjo’ (BRUM, 1993) de interesses, que permitiu: estabelecer uma po-
litica de protegdo a industria nacional contra a concorréncia externa; mo-
bilizar recursos que o empresariado nacional nao possuia para criar uma
infraestrutura adequada ao desenvolvimento industrial; apoiar a expansao
do setor privado, através de subsidios crediticios e incentivos fiscais; criar
uma legislacao trabalhista e previdenciaria que atraisse mao de obra do

2 Esses conflitos e novas articulagdes sio bem retratados por uma farta literatura, onde destacamos os trabalhos
de Prado Junior (1945 e 1967) Fernandes (1973, 1974 e 1975), Furtado (1979), Oliveira (1981), Tavares (1983),
Brum (1993), entre outros.
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meio rural para os centros urbanos; reordenar a estrutura agraria, incen-
tivando a producao de alimentos a baixos custos para os trabalhadores ur-
banos e buscando novas insercdes no mercado externo; realizar uma série
de investimentos na industria de base, fundamental para a alavancagem
de um processo efetivo de industrializacao; ampliar a diversificagdo eco-
nomica; desenvolver os meios de transporte; incorporar gradativamente o
proletariado a sociedade; fortalecer uma camada média de proprietarios,
imbuidos de um sentimento patriético de amor ao trabalho e de respei-
to as leis estabelecidas; introduzir novas técnicas capazes de aumentar a
produtividade do trabalho. Para implementar essa politica utilizavam-se
estratégias que alternavam coergdo, consenso e “autonomia controlada”
(KLIEMANN,1986; BRUM, 1993; DRAIBE, 1985).

A consolidagao desse novo modelo também passava por uma nova
forma de integracao das diversidades regionais em torno de um projeto
unico® de nacionalidade, o que demandava o rompimento, a0 menos em
parte, do poder das oligarquias regionais e a superagao dos regionalismos
(OLIVEIRA, 1977). A inspiragao positivista que orientava o novo governo
concebia o poder centralizado como um dos instrumentos fundamentais
para efetivar as transformagdes que o pais necessitava, para efetivar-se como
um “Brasil Moderno” no cendrio internacional (IANNI, 1994). Com esse
objetivo, o governo Vargas passou a criar e acionar mecanismos capazes
de diminuir o poder das oligarquias regionais, superar os regionalismos e
produzir diagnosticos mais claros das diversidades regionais, capazes de
subsidiar a agdo governamental.

No sentido de subsidiar a elaboragao de diagnésticos mais claros, a
respeito das diversas regides do pais, foi criado o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), em 1936. O Instituto passou a reunir os

3 ARevolugdo de 1930 deu um passo importante na implantagdo de um projeto de Estado Nacional unificado, ao
acabar com as barreiras alfandegarias presentes entre os estados e instituir um imposto de consumo sobre todas
as mercadorias produzidas no pais. Também comega a estabelecer um mercado nacional unificado, a partir da
imposigao, em escala nacional, do equivalente geral da economia da regido de Sao Paulo (OLIVEIRA, 1977).
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dados estatisticos ja disponiveis nas diferentes esferas e reparti¢des pu-
blicas e a coordenar pesquisas cientificas, capazes de tragar um perfil das
diferentes regides, para orientar politicas de interven¢ao do Estado, quer
no sentido de fomentar a produgéo (café, a¢icar, borracha, mate, pecua-
ria, industria, etc.) ou a agao de planejamento regional (VAINER, 1995).

No projeto positivista de progresso, as politicas publicas sociais cons-
tituiram-se em importantes estratégias para efetivar mecanismos de con-
trole dos conflitos sociais. Como o projeto visava uma mudanga gradati-
va na estrutura econdmica e social do pais, os conflitos aflorariam e seria
necessario ativar mecanismos de controle. A op¢ao pelo viés legalista deu
a tonica de um Estado social autoritdrio, que buscava sua legitimagao em
medidas de cunho regulatério e assistencialista, gerando um sistema de
protecdo social de tipo conservador ou meritocratico-particularista, com
fortes marcas corporativas e clientelistas, na consagragao de privilégios e
na concessao de beneficios (COUTO, 2004, p. 96). Emerge dai um “mo-
delo de protecido social de feigdo corporativista’, por estar fundado em
relagdes pessoais, de cooptagdo e favores, em vez de estar na garantia da
cidadania (FALEIROS, 2000).

Esse viés legalista, clientelista e corporativista pode ser percebido no
conteudo e na forma como foram implementados os principais direitos
sociais, garantidos no periodo. As medidas implantadas e o caminho uti-
lizado para a sua consolidagdo deixam evidente que os direitos sociais fo-
ram utilizados como mecanismos de gestao governamental dos conflitos
e das aspiragdes da populagao, com o objetivo claro de criar as condigdes
para a implantagdo de um projeto de industrializagao, que atendia aos in-
teresses da nova articulagdo de forcas, que conquistou o poder a partir da
Revolucao de 1930 (COUTO, 2004).

O projeto implantado no Brasil, com a Revolugao de 1930, produziu
certo grau de articulagdo entre as distintas regides do pais, em um sistema
com um minimo de integragdo, no qual o mercado interno assumiu um

papel importante, como fator determinante do nivel de renda, embora as
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disparidades regionais de renda tenham aumentado notoriamente e a indus-
trializagdo tenha intensificado as desigualdades regionais (FURTADO, 1979).

As desigualdades regionais transformaram-se em tema de interesse
mundial, no Pés-Segunda Guerra Mundial, dando origem a organiza-
¢Oes internacionais* e a programas de investigagdo ligados ao fendmeno.
O interesse por estudos de base regional expandiu-se de forma muito
rapida, a tal ponto que, em 1957, s6 nos Estados Unidos ja eram cerca
de 140 universidades que desenvolviam estudos na area. O interesse pela
compreensdo dos problemas regionais, tanto internos aos paises quanto
no cenario mundial, também tomou conta dos governos, que passaram
a preocupar-se com a adogao de politicas de aproveitamento integral do
territdrio, com vistas ao crescimento econdmico e a recuperagio dos efei-
tos causados pela Guerra (LOPES, 2001).

No Brasil, a década de 1950 pode ser vista como o periodo em que a
“questao regional” aflora definitivamente a consciéncia nacional (CANO,
1990). Além do cendrio internacional favoravel ao debate da temadtica,
tem-se também uma conjuntura interna que apresenta elementos desa-
fiadores, tais como a retomada do processo democratico, o embate entre
propostas politicas nacionalistas e internacionalistas, a divulgacao das
Contas Nacionais e Regionais do Brasil, que evidenciam as desigualdades
regionais e a concentra¢ao do desenvolvimento econdémico, a divulgacao
de um conjunto de estudos’ sobre as duas regides brasileiras que apre-
sentavam as maiores desigualdades, o Nordeste e a Amazdnia, os estudos
feitos a partir da Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL)® a

4  Entre as mais significativas desse periodo temos o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional, criados
em 1944; A Organizagao das Nagoes Unidas, criada em 1945; o Acordo Geral de Tarifas e Comércio (antigo
GATT e atual OMC), criado em 1947; importante organismo da ONU, tais como a FAO (criada em 1945), a
UNESCO (criada em 1946), a OIT (criada em 1919, mas que passa a integrar a ONU em 1946), a OMS (criada
em 1946) e a CEPAL (criada em 1948).

5 Entre os estudos destacam-se Duque (1953), Almeida (1953), Singer (divulgado em 1953 e publicado oficial-
mente em 1962); GTDN (1959), entre outros.

6 A Comissdao Econdmica para a América Latina (CEPAL) foi criada pela Resolugiao n° 106, de 25 de fevereiro
de 1948, do Conselho Econémico e Social das Nagoes Unidas (ONU), com o objetivo de reunir pesquisadores
capazes de assessorar as economias Latino-americanas, em seus processos de compreensao da realidade e pla-
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respeito das desigualdades e da dependéncia vivida pelas diferentes socie-
dades latino-americanas e a emergéncia da questdo migratoéria, manifesta,
de forma especial, do Nordeste para o Sudeste do pais.

Diante dessa realidade e movido pela ideia dominante na época, que
cabia ao Estado a condugao do processo de desenvolvimento, o Governo
Vargas (1951-54) criou o Banco Nacional de Desenvolvimento Econo-
mico (BNDE), em 1952, para financiar programas de desenvolvimento
e a Superintendéncia do Plano de Valoriza¢do Econdmica da Amazonia
(SPVA), em 1953, na tentativa de tratar o problema especifico do norte do
pais (ALBUQUERQUE e CAVALCANTT, 1976). Porém, foi no Governo
de Juscelino Kubitschek de Oliveira (JK) que medidas mais amplas foram
tomadas para enfrentar as desigualdades regionais.

3 O GOVERNO JUSCELINO KUBITSCHEK DE OLIVEIRA
(JK) E O PROJETO DESENVOLVIMENTISTA

Eleito em meio a um conturbado processo politico, que transcorreu
apos o suicidio de Vargas, Juscelino Kubitschek propde substituir o na-
cionalismo getulista pelo desenvolvimentismo (DIAS, 1996; CARDOSO,
1977). Uma proposta mais concreta e atraente para a burguesia em expan-
sao, na medida em que propunha uma alianca entre o Estado, a iniciativa
privada nacional e o capital internacional, para alavancar o processo de
industrializagdo do pais. Mais atraente para os trabalhadores, pois sina-
lizava com maiores possibilidades de emprego e melhores salarios. Mais
atraente até mesmo para as For¢as Armadas, em que se situavam impor-
tantes focos de oposi¢do ao governo, pois o desenvolvimento econémi-
co é considerado importante para a defesa nacional. Até mesmo para os

nejamento de iniciativas capazes de dar conta dos problemas vividos. A partir de 1984, a CEPAL passa também
a tratar do Caribe, sendo modificada sua denominagao para Comissiao Econdmica para a América Latina e o
Caribe.
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grupos mais a esquerda significava uma proposta bem mais aprazivel do
que a alternativa udenista (BRUM, 1993).

O nucleo central da proposta de desenvolvimento apresentada por
Juscelino foi o Plano de Metas (1956-1960). Um plano alicer¢ado em 30
metas’ que, em termos gerais, podem ser sintetizadas em duas grandes
linhas de suporte ao processo de industrializagao: na primeira, estao si-
tuados os investimentos governamentais em infraestrutura e em energia,
a serem executados diretamente pelo governo federal ou através de em-
presas estatais; na segunda, estd um extenso conjunto de projetos volta-
dos para a instalagdo, ampliagdo e moderniza¢ao do setor secundario, de
equipamentos e de insumos, que dispunham de vérios tipos de incentivos
crediticios e cambiais (DIAS, 1996, p. 50).

Para garantir a implantagdo do Plano de Metas, Juscelino organizou
um conjunto de iniciativas, visando superar as dificuldades politicas no
Congresso e a burocracia publica, minada pelo clientelismo. No Congres-
so, ele negociou uma coalizdo de centro-esquerda (PSD, PTB e PSP), a
partir da constitui¢ao do seu ministério, capaz de dar sustentagao ao go-
verno e garantir a aprovagao de seus projetos fundamentais. Em termos
de administragdo publica, Juscelino criou garantias capazes de assegurar
o funcionamento das empresas estatais e constituiu uma estrutura de ad-
ministragdo paralela, capaz de dar agilidade e integragdo nas decisoes e
medidas a serem tomadas. “Nesta nova institucionalidade, a execu¢ao do
Plano de Metas teria como nucleo basico do mecanismo planejador e ge-
rencial a associagdo concretizada entre o BNDE e o Conselho de Desen-
volvimento” (DIAS, 1996, p. 36).

7 Para o conhecimento das 30 metas, pode-se consultar Dias (1996). Ele descreve pormenorizadamente as 30
metas e faz uma andlise do que foi cumprido em cada uma dessas metas durante o governo de Juscelino. Res-
salta que, “setorialmente, a produgao de energia, basicamente petrdleo e eletricidade, foi a principal beneficiada,
cabendo-lhe mais de 43% dos investimentos previstos. Em seguida, vinha o setor de transportes, com cerca de
30% do total, e as chamadas industrias de base, com 20%. Aos setores de agricultura, alimentagao e de educagio
estariam destinados apenas 3,2% e 3,4%, respectivamente” (DIAS, 1996, p. 50-51).
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O Conselho de Desenvolvimento® foi transformado no principal
responsavel pelo detalhamento e articulagdo dos varios componentes do
Plano de Metas. Cabia a ele aprovar a concessao dos varios tipos de incen-
tivos previstos e mobilizar a administragdo publica, para a implementagao
das decisdes tomadas. Para a execu¢ao dessas tarefas, o Conselho poderia
langar mao dos instrumentos formais ja existentes ou criar dispositivos
informais, tais como a constitui¢ao de grupos de trabalho ou grupos exe-
cutivos (DIAS, 1996).

E no ambito desse Conselho que é criado o Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), em 14 de dezembro de 1956, com
o objetivo de realizar um diagnédstico da situag¢ao da regido, demonstrar
as causas do desenvolvimento desigual e apontar perspectivas de solugao.
Sob a coordenagédo de Celso Furtado, o Grupo de trabalho realizou “o mais
completo e sistematico diagndstico da economia nordestina, até aquele
momento’, apoiando-se nas ideias da CEPAL e nos estudos de Myrdal
(TAVARES, 2002, p. 236; FGV, 2003).

O documento final apresentado pelo GTDN, em 1959, intitulado
“Uma Politica de Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste”, apontava
que o problema nordestino nao residia apenas nas questdes de natureza
e de clima, pois o governo ja havia provido a regidao de um farto servigo
de energia, infraestrutura e rede de agudes para a irrigagdo, além do su-
porte institucional do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS), da Comissao do Vale do Sao Francisco (CVSF) e do Banco do
Nordeste. O trabalho situa o problema do Nordeste em termos de atraso
relativo, salientando: as tendéncias de concentragdo da renda no Centro-
-Sul, durante a fase de desenvolvimento brasileiro, compreendida entre
1947 e 1956; a relagao desigual de troca que a regido estabelecia com o

8 Criado pelo Decreto 38.906, de 15 de margo de 1956, logo apds a posse do presidente da Republica. Era com-
posto por todos os ministros de Estado, pelos chefes dos Gabinetes Civil e Militar e pelos presidentes do Banco
do Brasil e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE). A Secretaria Executiva do Conselho
era ocupada pela Presidéncia do BNDE, institui¢ao-chave para a elaboragéo, gerenciamento e financiamento do
Plano de Metas (DIAS, 1996).
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Centro-Sul, onde prevalecia uma ldgica centro-periferia; a ineficiéncia
dos recursos publicos investidos, que acabavam favorecendo as elites lo-
cais; a escassez relativa de terras araveis; a inadequada precipitagao plu-
viométrica; a extrema concentra¢do de renda na economia agucareira, o
que dificultava o desenvolvimento de um mercado interno consistente; a
predominancia do setor de subsisténcia na agropecuaria do interior se-
miarido; a menor propor¢do da populagdo economicamente ativa na po-
pulagdo total, em comparagao ao Brasil; a menor acumulacio de capital;
os prejuizos causados pela politica cambial brasileira; a ineficiéncia dos
programas de transferéncia de renda; e a incapacidade da economia local,
por si 5o, de alavancar o processo de industrializagio (ALBUQUERQUE
e CAVALCANTI, 1976; OLIVEIRA, 1977).

Por outro lado, o documento também aponta possiveis elementos di-
namicos da economia nordestina, situando a “excepcional for¢a de recupe-
racao” que caracteriza o sistema econémico local. No entanto, deixado por
si s9, esse sistema econdmico ndo apresentava condi¢des de acompanhar
0 processo que estava ocorrendo em termos de pais. Era preciso um pla-
no regional de desenvolvimento, capaz de corrigir os problemas locais® e
ligar a economia da regido com o restante da economia do pais, a partir de
relagdes mais assimétricas. Ou seja, era fundamental uma integragao do
grande espago geoeconomico do Nordeste, para, em seguida, integra-lo a
regido Centro-Sul. Para implementar esse plano, era necessario reformu-
lar a estrutura administrativa do Governo Federal presente no Nordeste.
Com esse objetivo foi criada a Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE), em 15 de dezembro de 1959.

Visava o novo 6rgao, em primeiro lugar, garantir a unidade de diregao
do papel de lideranca do Governo Federal na promogao do desenvolvi-
mento do Nordeste, evitando a agdo fragmentada anterior. Em segundo
lugar, subordinar a agdo coordenada as linhas mestras de um programa

9 Para o conhecimento dessas medidas, sugeridas pelo documento apresentado pelo GTDN, pode-se consultar
Albuquerque e Cavalcanti (1976, p. 67 a 70).
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regional de desenvolvimento, que disciplinasse o uso de recursos fiscais,
elevando-lhes a eficiéncia, cujas diretrizes de politica caberia 8 SUDENE
formular. E, em terceiro lugar, visava reestruturar o aparelho adminis-
trativo, a fim de capacita-lo para o desempenho da politica prescritiva,
dando-lhe, nesse sentido, consciéncia da relagdo entre os “efeitos repro-
dutivos” e o “custo real” dos investimentos publicos (ALBUQUERQUE e
CAVALCANTI, 1976, p. 70-71).

Os trés objetivos estdo diretamente relacionados a ideia de que a su-
peracgao das desigualdades regionais passava pela acdo do Estado, quer
através do planejamento ou através de incentivos diretos. Ideia essa mui-
to presente nas orientagdes da CEPAL e no proprio pensamento de Celso
Furtado, o coordenador do GTDN, como lembra Bielschowsky (2000). O
Estado passa a usar produtivamente os impostos arrecadados para financiar
o processo de reproducao do capital, e a SUDENE cumpre essa fungdo de
levar o “Estado Produtor” para o Nordeste, quer pela criagao de empresas
estatais ou pelo incentivo a constituicao de empresas mistas, combinan-
do capital da Unido, dos Estados e do setor privado (OLIVEIRA, 1977).

A SUDENE, embora néo isenta de problemas, foi a experiéncia bra-
sileira de planejamento regional mais significativa, tanto pelo apoio que
teve da populagdo local quanto pela inovagdo que apresentou em termos
de desempenho dos poderes publicos, ndo apenas em escala regional, mas
também nacional, pois sua pratica diferiu largamente do que era habitual
na administrag¢ao publica brasileira (TAVARES, 2002).

A significativa experiéncia da SUDENE, as tentativas feitas com a SPVA
e as demais medidas previstas no Plano de Metas nao foram suficientes para
conter o processo de concentragdo econdmica que se realizava no Centro-

-Sul do pais. Para Cano (1990), o préprio Plano de Metas beneficiou Sao
Paulo, ao introduzir, nesse Estado, os compartimentos mais modernos da
industria. O projeto desenvolvimentista de Juscelino, implantado através
da alianga entre o Estado, o capital nacional e o capital internacional, ace-
lerou o processo de industrializa¢ao e moderniza¢ao do pais, mas deixou
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cada vez mais claros os limites de um projeto de “desenvolvimento depen-
dente”. Tanto assim que, ao final da década de cinquenta e inicio dos anos
sessenta, a problematica da dependéncia tornou-se assunto prioritario nas
universidades brasileiras e latino-americanas (IANNI, 1989).

O Governo JK representou o momento final de um processo que ha-
via se iniciado em 1930, que marca a plena formagdo das bases técnicas,
indispensaveis a autodeterminagdo da acumulagdo capitalista no Brasil.
Consolida-se, entdo, o processo de transformagao das bases econémicas,
tecnologicas, sociais, psicoculturais e politicas, necessarias para a implanta-
¢do do capitalismo no Brasil. Transformacoes que retém, simultaneamente,
tanto as caracteristicas gerais de todo e qualquer desenvolvimento capi-
talista, bem como aquelas especificas, proprias de um capitalismo que se
constituiu na etapa monopolista do capitalismo mundial e que tem, como
ponto de partida, um passado colonial (DRAIBE, 1985).

No projeto desenvolvimentista de JK, as politicas publicas sociais pas-
saram a receber uma nova configuragao, diferente do projeto populista em
que elas tinham sido usadas para “mobilizar controladamente as massas
urbanas’, a fim de obter a base de sustentagao para o novo projeto social
que se buscava construir no pais (FEE, 1983). A viabilidade do projeto
econdmico desenvolvimentista passava pelo aumento da taxa de explo-
racao da for¢a de trabalho e pela ado¢do de uma politica de transferéncia
de renda da sociedade como um todo, para os setores mais dinaimicos da
economia. Essas medidas implicavam a perda do apoio politico dado ao
governo por parte da classe trabalhadora. Com isso, o governo comega a
langar mao do processo inflacionario, para tentar articular os interesses da
classe trabalhadora com os interesses da classe dominante. O governo pas-
sou a utilizar as politicas publicas sociais como mecanismos para garantir
a implanta¢do do novo modo de vida exigido pelo modelo econdmico e
para suprir as necessidades advindas do aprofundamento da concentra-
¢do urbana, especialmente relacionados a previdéncia, saude, habitagao
e educacdo (FEE, 1983).



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

43

A “questdo social’, entretanto, nao foi preocupagao central do gover-
no JK, pois o Plano de Metas estava centrado nos aspectos econdmicos
(COUTO, 2004). A leitura das metas deixa evidente que os aspectos sociais
apareciam como complementares ou decorrentes das metas econdmicas a
serem implementadas. A visdo de desenvolvimento dominante na época
entendia que o crescimento econdmico por si so traria melhorias gene-
ralizadas nas condi¢des de vida da populagdo. Por isso dispensavam-se
as metas sociais.

Apenas a educagdo aparece como a tltima meta do plano. Muito mais
por influéncia politica'® do que por concepgao de desenvolvimento presente
na equipe que elaborou as metas. Posta no plano, a educagao foi utilizada
como instrumento para a difusdo da ideologia dominante, especialmente
junto a classe trabalhadora (CARDOSO, 1977). A educagdo assumiu um
papel estratégico no projeto desenvolvimentista de JK, pois cabia a ela
responder as necessidades de qualificagdo profissional, especialmente na
area tecnoldgica de nivel médio e superior, contribuir para a elevagao do
padriao médio de escolaridade da populagdo e formar uma mentalidade
receptiva ao processo de modernizagao exigido pela estrutura econémica.

“Via-se como necessario o rompimento com as concepgdes tradicionais
que impunham ‘resisténcias a mudanga, de modo néo sé a criar uma nova
mentalidade, como também novos comportamentos compativeis com o
‘progresso social” (FEE, 1983, p. 214).

10 No Plano de Metas, a educagio ocupou a meta de niimero 30. Nela estdo descritas as prioridades e os inves-
timentos previstos. Na proposta inicial do Plano de Metas, a educagdo ndo estava incluida, pois o Plano era
eminentemente econdmico. Por influéncia do Ministro da Educagao, Clovis Salgado, a educagao foi anexada
como meta de nimero 30 e posta como essencial, para viabilizar a formag¢ao de mao de obra e a criagdo de um
ambiente favoravel ao projeto desenvolvimentista. A educagao foi incluida no Plano de Metas como uma rubri-
ca de “educagdo para o desenvolvimento’, demonstrando com clareza o seu objetivo basico (DIAS, 1996).



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

44

O crescimento econdmico'' gerado pelo Plano de Metas nao conse-

guiu reduzir as diferengas regionais'> e nem produzir melhorias generali-

zadas nas condi¢ées de vida da populagao brasileira como um todo**. No

periodo final de seu governo, Juscelino passa a ter seu plano questionado

pela populagao em geral (especialmente pela perda do poder aquisitivo

dos salarios, que passam a ser corroidos pela inflagdo)' e pelos grupos

politicos vinculados a Unido Democratica Nacional (UDN), que acusam

o governo de favorecer a corrupgao.

4 A CRISE DA PROPOSTA DESENVOLVIMENTISTA:

AVANCOS OU RETROCESSOS -
INTERESSES DIVERGENTES?

Aproveitando-se do desgaste do governo JK, a UDN elege Janio Qua-

dros como presidente, nas eleigoes de 03 de outubro de 1960, a partir de

uma campanha centrada no combate a corrupgao. Sem ter um programa

claro de governo (FICO, 2000) e com atitudes nem sempre compreendidas

por seus proprios apoiadores, Janio acaba renunciando antes de comple-

tar sete meses de mandato, alegando que “for¢as ocultas” ndo o deixavam

11

12

13

14

De 1957 a 1961, o PIB brasileiro cresceu 7% ao ano, em média. A renda per capita cresceu 3,8% ao ano, em média.
Enquanto nos dez anos anteriores a taxa média anual tinha sido de 5,2% e 2,5%, respectivamente. A produgo in-
dustrial, ntcleo basico do Plano de Metas, cresceu 80% (em pregos constantes) entre 1955 e 1961, com destaque
para as industrias de ago (com crescimento de 100% no periodo), as industrias mecanicas (125%), as industrias
elétricas e de comunicagio (380%) e as industrias de equipamento de transporte (600%) (BRUM, 1993).
Durante o periodo acentuou-se a concentragdo econdmica nas regides sul e sudeste, que, representando 18%
da superficie do pais e 61% da populagao, sdo responsaveis, em 1970, por 92% da produgio industrial e 80% da
renda nacional (BRUM, 1993). Da mesma forma, deterioram-se ainda mais as relagoes de troca entre as regioes,
com vantagens expressivas para a regido sudeste, que passa a centralizar os setores mais dindmicos e com maior
poder de acumulagio de capital. Nos meios oficiais do governo JK, acreditava-se que era possivel realizar o
desenvolvimento do pais a partir de um centro tnico, no caso, Sao Paulo. A partir desse centro, em circulos
concéntricos, cada vez mais amplos, o desenvolvimento irradiar-se-ia progressivamente para as outras dreas e
regides do pais (BRUM, 2003). Acentuam-se também a influéncia do capital estrangeiro e a dependéncia em
relagdo ao capital financeiro (BRUM, 1993; FURTADO, 1972).

“Em 1960, mais de 40% de todos os brasileiros eram pobres, ou seja, ganhavam menos do que o necessario para
a satisfagdo de suas necessidades bésicas” (SINGER, 1998, p. 91).

A taxa anual de inflagdo que, em 1957, era de 7% ao ano, atinge 24% em 1958, 39,5% em 1959, 30,5% em 1960 e
47,7% em 1961 (BRUM, 1993).
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governar. Apds um tumultuado processo de embates ideoldgicos e dis-
cussoes legislativas, o entdo vice-presidente, Joao Goulart, assume a Pre-
sidéncia (BRUM, 2003).

Joao Goulart (Jango) procurou enfrentar a crise politica e econdmica
em que o pais estava mergulhado e criar as condigdes para restabelecer
o presidencialismo, e assim imprimir sua proposta de governo (BRUM,
2003). O Plano Trienal (1963-1965), elaborado sob a coordenacao de Celso
Furtado e San Tiago Dantas, apds uma consistente analise da situagdo do
pais, procurava tragar um conjunto de propostas para enfrentar os pro-
blemas que o pais atravessava.

[...] o plano indicava dois momentos na estratégia de sua implemen-
tagdo: primeiro, uma fase de ordenamento da vida do pais - “por
ordem na casa’ — que permitisse ao governo assumir o controle
da economia e das finangas publicas; e, segundo, a fase de imple-
mentacdo de reformas estruturais (reformas de base) que abris-
sem perspectivas reais para viabilizar uma expansio da economia
na linha de um desenvolvimento autonomo com equidade social
(BRUM, 2003, p. 268).

As medidas indicadas para a primeira fase contemplavam as exigéncias
do FMI quanto a politica monetaria e fiscal e incluiam um rigido controle
dos gastos publicos e dos saldrios, a fim de restaurar as finangas publicas,
controlar a inflagdo e alcangar a estabilidade econémica e financeira. Por
serem medidas impopulares, acabaram atraindo a oposi¢do de setores do
proprio partido de sustenta¢ao do governo (PTB) e das forgas sociais que
o apoiavam. Esses setores passaram a exigir a implantagao das “reformas
de base”® sem passar, necessariamente, pela fase intermediaria. Com isso

15 Sob a denominagdo de “Reformas de Base”, incluia-se um conjunto de medidas consideradas necessarias (Re-
forma Agraria, Reforma Urbana, Reforma da Empresa, Reforma Partidaria e Eleitoral, Reforma Administrativa,
Reforma Fiscal e Tributaria, Reforma Bancaria, Reforma Cambial, Reforma Educacional, Reforma da Cons-
ciéncia Nacional), pelas esquerdas e pelos progressistas, para superar o atraso histérico da crise global em que
a nagao estava mergulhada, de maneira a integrar as populagdes marginalizadas na vida nacional e encaminhar
o pais rumo ao desenvolvimento. Na dtica do governo, significava viabilizar o desenvolvimento capitalista bra-
sileiro numa linha independente. As reformas nao chegavam a constituir-se num plano de governo estruturado,
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o Plano Trienal foi abandonado pelo préprio governo, que se viu “empur-
rado pelas liderancgas mais radicais do PTB e das organizagdes populares”,
para a adogdo das “reformas de base”. Com isso o governo aprofundou o
confronto com os interesses multinacionais e seus associados internos e
com os setores conservadores em geral. Preparou-se o clima para o golpe
militar de 1964 (BANDEIRA, 1983; BRUM, 2003).

Durante o periodo que governou o pais, quer sob o Parlamentarismo
ou sob o Presidencialismo, Jango adotou uma postura politica e econdmi-
ca que visava: impor limites a atuagdo do capital estrangeiro; fortalecer a
presenca do Estado na economia; descentralizar o crescimento econdmi-
co; fortalecer o mercado interno; estimular a pequena e média empresa
nacional; destinar uma parcela crescente de recursos publicos para a area
social, especialmente para a saude, a educagio, a habita¢do e o transpor-
te coletivo; melhorar os salarios e buscar maior equidade na distribuicao
de renda. Ao adotar essa postura, o governo assumiu um viés mais social,
de compromisso com a classe trabalhadora, procurando negociar com os
movimentos sociais, sindicatos, estudantes e institui¢oes que reivindica-
vam melhores condi¢des de vida para toda a populagdo brasileira. Essa
postura atraiu a oposi¢ao dos setores mais conservadores, que defendiam
os privilégios das minorias.

Em termos de compreensao do desenvolvimento regional, o governo
Jango demonstrou forte preocupagdo com a centralizacao do desenvolvi-
mento que estava ocorrendo no Sudeste e procurou estabelecer estratégias
para sua descentralizagdo. Ao designar Celso Furtado para ocupar o cargo
de Ministro Extraordinario do Planejamento e um dos coordenadores da
elaboragao do Plano Trienal, Jango eleva a preocupagdo regional para o
nivel nacional (BIELSCHOWSKY, 2000). A experiéncia de Celso Furtado

como havia sido o Plano de Metas de JK. Também néo se operacionalizavam em propostas préticas a serem
implementadas, com metas e prazos definidos. Era sim um conjunto de ideias que vinha sendo cultivada nos
setores progressistas da sociedade e dos partidos politicos desde a década de 1950. Essas reformas transforma-
ram-se no centro do debate nacional nos primeiros anos da década de 1960 e foram a motivagao essencial para
a defini¢do dos rumos do pais a partir do confronto de 1964 (BRUM, 2003).
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na SUDENE o capacitava a conceber estratégias para a desconcentragao
econdmica e para o desenvolvimento mais equilibrado do pais. No Plano
Trienal (entendendo os seus dois momentos), ficavam claros: a lideranca
do Estado na promoc¢ao do desenvolvimento, através de investimentos em
setores e regides estratégicas e via planejamento; a limitagdo da agdo do
capital estrangeiro a setores nao estratégicos e submetidos ao controle do
Estado; a submissdo da politica monetaria e cambial a politica de desen-
volvimento; e 0 compromisso com as reformas de cunho social (tributagao
progressiva, desconcentragao regional, reforma agraria e melhor distri-
bui¢do de renda em nivel pessoal e regional). (BIELSCHOWSKY, 2000).
O golpe militar foi a forma que as for¢as conservadoras encontraram
para reverter o jogo a seu favor e abortar as reformas de base, que pode-
riam consolidar um projeto social, com melhor distribuicao de renda e
redugdo das desigualdades regionais. Com ele, as forgas conservadoras
reassumiram o controle do governo e reprimiram as organizagdes sociais
que representavam uma ameaga ao seu poder. Cagaram os direitos poli-
ticos e civis de liderangas que eram contrarias ao seu projeto, expulsando
muitas delas do pais, assassinando ou fazendo desaparecer outros tantos.
Em nome do restabelecimento da democracia e da ordem interna, produ-
ziram um regime de exce¢do, que garantiu a consolidagdo dos interesses do
capital internacional e dos seus aliados, em nivel interno (BRUM, 2003).

5 O DESENVOLVIMENTISMO DE VIES CONSERVADOR
E AUTORITARIO: O REGIME MILITAR

Os governos militares que se sucederam's, entre 1964 e 1985, ado-
taram uma politica economica centrada em dois objetivos basicos: retomar

16 General Humberto de Alencar Castelo Branco (15 de abril de 1964 a 15 de margo de 1967); General Arthur da
Costa e Silva (15 de margo de 1967 a 31 de agosto de 1969); Junta militar, composta pelos ministros do Exército,
da Marinha e da Aerondutica (31 de agosto de 1969 a 30 de outubro de 1969); General Emilio Garrastazu Médici
(30 de outubro de 1969 a 15 de margo de 1974); General Ernesto Geisel (15 de margo de 1974 a 15 de margo de
1979); General Jodo Batista Figueiredo (15 de margo de 1979 a 15 de margo de 1985).
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a estabilidade econdmica e promover um crescimento acelerado da eco-
nomia. A condugao da politica econdmica foi entregue a técnicos civis,
de reconhecida competéncia na area'’, porém comprometidos com o
ideario das forgas conservadoras que sustentavam o governo. Para dar
conta do primeiro objetivo, Castelo Branco langou o Programa de Agao
Econdmica do Governo (PAEG, 1964-1966), visando corrigir as principais
distor¢des da economia, sanear as finangas publicas, realinhar os pregos
dos bens e servigos publicos, recuperar a capacidade de investimento das
empresas estatais, renegociar a divida externa, aumentar a participacdo
do Brasil no comércio mundial, reequilibrar a balanc¢a de pagamentos,
restabelecer a confianca e a credibilidade do Brasil no exterior, controlar
a inflacdo e criar as condi¢des para a retomada do crescimento econd-
mico (BRUM, 2003).

Para dar conta do segundo objetivo, foram editados os Planos Nacio-
nais de Desenvolvimento (PND)', a partir de 1970. Esses planos busca-
vam criar e assegurar as condi¢des para um crescimento econdémico ace-
lerado, consolidar o sistema capitalista no pais, aprofundar a integracao
da economia brasileira no sistema capitalista internacional e transformar
o Brasil numa poténcia mundial (BRUM, 2003). Esse ambicioso projeto
de crescimento econdmico acelerado estava centrado na expansao do de-
senvolvimento industrial, na modernizagao da agricultura e na efetivacéo
de um setor de servigos, capaz de dar conta das necessidades decorrentes
dos dois outros setores, e da integracdo do pais na “moderna economia
capitalista mundial” (SKIDMORE, 1988).

A implantagdo desse projeto requeria a utilizagao de recursos subs-
tanciais que o Brasil ndo dispunha - sobretudo capital e tecnologia —, nem
em volume, nem em qualidade suficiente (BRUM, 2003). Os governos

17 A exemplo de Otévio Gouveia de Bulhées, Roberto Campos e Antonio Delfim Netto.

18 OIPND (1970-1974), o I PND (1975-1979) e o IIIl PND (1980-1985). Para a condugao desses planos foi desig-
nado o economista Antonio Delfim Netto.
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militares foram buscar esses recursos atuando em duas frentes: em nivel
interno e externo.

Em nivel interno, procuraram: ampliar o sistema publico de arreca-
dacio tributaria; promover a poupanga; fortalecer e ampliar o mercado de
agoes; estabelecer uma rigida politica de controle dos saldrios, de forma a
expropriar os trabalhadores e garantir a apropriagao privada do trabalho
coletivo; utilizar o recurso inflacionario para transferir renda do trabalho
ao capital e inviabilizar qualquer politica de distribui¢ao de renda; langar
mao do endividamento publico interno, desviando recursos substanciais
do investimento produtivo para a especulacdo financeira (BRUM, 2003).

Em nivel externo, buscou-se capital e tecnologia para a realizagdo de
obras na infraestrutura econdmica e na industria basica e para a expanséo e
modernizag¢do do parque e da produgdo industrial. Os recursos® entraram
no Brasil sob a forma de empréstimos e financiamentos, para o governo
e para as empresas privadas, como investimentos diretos na ampliagdo
das multinacionais que ja operavam no pais, para a instalacdo de novas
empresas estrangeiras, para a compra de empresas nacionais por grupos
transnacionais ou, ainda, para a associagdo de empresas estrangeiras com
empresas nacionais. Com isso, “aprofundou-se o entrelagamento e a de-
pendéncia financeira do pais em rela¢ao aos centros do capitalismo inter-
nacional e aumentou a participa¢ao do capital internacional nos setores
mais modernos e dindmicos da economia brasileira” (BRUM, 2003, p. 331).

A politica adotada pelo Regime Militar consolidou um modelo de
desenvolvimento “periférico-associado-dependente” em relagdo ao exte-
rior e “elitista-concentrador e excludente” no plano interno (BRUM, 2003).
Nesse modelo, a questao do desenvolvimento regional foi tratada a partir
da estratégia dos “polos de desenvolvimento”, que se opde a ideia de equi-
librio da escola neoclassica, pois afirma que o desenvolvimento ¢ desequi-
librado. O mundo economico ndo é composto de unidades economicas

19 A divida externa bruta brasileira saltou de 3,5 bilhdes de dolares, em 1965, para 91 bilhoes de ddlares, em 1984
(BRUM, 2003, p. 331).
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independentes que concorrem entre si num ambiente de concorréncia
perfeita. Ao contrario, as grandes empresas exercem efeitos de dominagéao
sobre as outras e efeitos de difusdo sobre o ambiente ao seu redor, favo-
recendo o surgimento de inovagdes que, por sua vez, dio origem a novas
empresas (TAVARES, 2002).

O desenvolvimento também ¢é desequilibrado porque o crescimento
econdmico nao ocorre em toda parte e ao mesmo tempo. Ele se mani-
festa em pontos ou polos de crescimento, com intensidades variaveis, di-
fundindo-se por diversos canais e com efeitos variaveis sobre o conjunto
da economia. O polo de crescimento é representado por uma industria
motriz que, devido a seu elevado dinamismo, exerce efeitos de impulsao
sobre certo numero de industrias ou empresas, sob sua influéncia e sobre
o ambiente. Na compreensao de Perroux, esse efeito de polo de crescimen-
to também poderia ser representado por uma aglomeragao urbana. Ele
também deixa claro que o polo é um instrumento de politica e que cabe
ao Estado controlar o processo para acentuar os efeitos positivos e evitar
os efeitos negativos (apud TAVARES, 2002).

As possibilidades de aplicar a teoria dos polos de crescimento no
Brasil comecaram a ser discutidas no Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (IPEA), érgdo do Ministério do Planejamento, conjuntamente
com o IBGE, em 1965-1966 (TAVARES, 2002). O Ministério do Planeja-
mento, através da SUDENE, promoveu uma pesquisa sobre os polos de
desenvolvimento no Nordeste e, no segundo semestre de 1966, em Recife,
realizou um evento nacional para discutir a implantacdo dessa estratégia
por todo o pais. Buscou-se estudar a organiza¢ao espacial brasileira para
definir um processo de regionalizagdo e criar as condigoes de gestao do
Estado sobre o processo de desenvolvimento das diferentes regies. Os re-
sultados desse trabalho fizeram parte do Plano Decenal® e as estratégias

20 O Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social foi elaborado no final do governo de Castelo Branco,
sob a coordenagdo do recém-criado Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA). Ele tragava um roteiro
de desenvolvimento para o periodo 1967-1976.



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

51

de operacionalizagdo foram detalhadas no Primeiro e no Segundo Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND).

No I PND (1970-1974), foi dada prioridade a implantagdo de polos de
tipo agricola-industriais no Sul e no Nordeste e de tipo agricola-minerais,
no Planalto Central e na Amazoénia. No II PND (1975-1979), definiu-se a
instala¢ao do Polo Petroquimico do Nordeste (Camagari), do Complexo
Mineral-Petroquimico Regional (no eixo Salvador-Aracaju-Maceid), do
Complexo de Fertilizantes do Nordeste, do Complexo Metal-Mecanico
do Nordeste, do Polo Petroquimico no Rio Grande do Sul (Triunfo), do
Projeto Grande Carajas na Regido Norte e da expansao da agricultura me-
canizada na regido do Brasil Central. Além desses novos polos, buscou-se
fortalecer os polos industriais tradicionais, principalmente de confec¢oes
e calgados, especialmente no Sul e no Nordeste. Essas estratégias busca-
vam integrar as demais regioes, de forma complementar, ao grande polo
do nucleo Sao Paulo - Rio de Janeiro — Belo Horizonte, visando uma po-
litica de “integracao nacional”

Durante o Regime Militar houve certa “desconcentragdo do desen-
volvimento’, com a regido Sudeste perdendo terreno na composi¢do do
PIB do pais®'. Acentuou-se, no entanto, a dependéncia das demais regides
em relacdo ao Sudeste, especialmente por suas economias terem carater
complementar ao centro dinamico ali concentrado. De forma semelhan-
te, os polos de desenvolvimento acabaram produzindo uma concentragio

21 Em 1970, a regido Norte representava 2,2 % da produgao total do pais, 1,1% da produgao industrial e possuia
3,9% da populagdo. Em 1985, passou a representar 4,1% do produto total, 4,1% da produgao industrial e 6,9%
da populagio. A regido Nordeste, em 1970, representava 11,6% da produgao total, 7,0% da produgao industrial
e 30,2% da populagdo. Em 1985, o Nordeste passou a representar 13,6% do produto total, 12,2% da produgao
industrial e 28,9% da populagdo. A Regido Sudeste representava, em 1970, 65,5% do produto total, 79,1% da
produgéo industrial e 42,8% da populagdo. Em 1985, passou a representar 59,1% do produto total, 65,8% da
produgio industrial e 42,7% da populagdo. A regido Sul representava, em 1970, 16,7% do produto total, 12%
da produgao industrial e 17,7% da populagdo. Em 1985, passou a representar 17,1% do produto total, 15,7%
da produgéo industrial e 15,1% da populagdo. A regido Centro-Oeste, em 1970, representava 3,9% do produto
total, 0,9% da produgio industrial e 5,4% da populagao. Em 1985, o Centro-Oeste passou a representar 6,0%
do produto total, 2,4% da produgio industrial e 6,4% da populagio (GUIMARAES NETO, 1995, p. 374). Para
mais detalhes acerca desse processo de concentragio/desconcentragio, pode-se consultar Diniz (1991 e 1995),
Guimaraes Neto (1995), Cano (1985 e 1995), Negri (1996), Pacheco (1998), entre outros.
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intrarregional, criando, nas diferentes regioes, areas privilegiadas pelo cres-
cimento econdmico e dreas completamente marginalizadas e dependentes
desses centros dindmicos regionais. Criou-se uma escala de dependéncia
interna que reproduzia, em nivel de pais, uma situagao semelhante a criada
pela nova divisao internacional de trabalho, que se produziu no pés-guerra.

O modelo implantado durante o Regime Militar ampliou ainda mais
o processo de concentragdo de renda®? em favor da classe dominante, acen-
tuando as desigualdades sociais.

O processo de marginalizacio e exclusdo social no Brasil ampliou e
agravou velhos problemas sociais, como: favelizagdo, criminalidade,
prostituicao, mendicancia, desemprego, subemprego, desnutri¢éo,
debilitamento da satide publica, menores abandonados ou caren-
tes, condigoes de higiene e habitacao precarias, comércio e uso de
drogas, desagregagao familiar, promiscuidade, baixa ou nenhuma
escolaridade e outros.

Em termos sociais, o Brasil, sob certos aspectos, caminhou na con-
tramao da histéria e do desenvolvimento humano, ao longo do ciclo
militar. Em vez de avangar no sentido da constru¢io da cidadania e
da Nagio, ampliou a massa dos marginalizados, despossuidos e ex-
cluidos (BRUM, 2003, p. 354).

A compreensdo de politica publica social presente nos diversos go-
vernos militares contribuiu muito mais para o agravamento dos “velhos
problemas sociais” do que para a constru¢ao da cidadania e do desenvolvi-
mento humano. O entendimento da politica publica social como uma sim-
ples consequéncia da politica econdmica, como um meio de contribuir no

processo de acumulagao de riquezas ou como instrumento de legitimagéao

22 “No periodo de 1960 a 1980, os 10% da Populagdo Economicamente Ativa (PEA) mais ricos aumentaram de
menos de 40% para mais de 50% sua participagdo relativa na renda nacional. Os 10% da PEA intermediarios
permaneceram aproximadamente na mesma posi¢ao, com uma participagao relativa um pouco acima de 15%.
Os 80% da PEA mais pobres, por sua vez, sofreram perdas substanciais na sua participaio proporcional na
renda produzida, uma vez que sua fatia foi reduzida de 44,8% para apenas 33,7%. Os ricos ficaram proporcio-
nalmente mais ricos e os pobres relativamente mais pobres” (BRUM, 2003, p. 348). A parcela de 1% dos mais
ricos representava, em 1980, 16,9% da renda, enquanto os 50% mais pobres possuiam 12,6% da renda (BRUM,
2003, p. 348).
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do regime (PEREIRA, 2002a) fez com que se articulassem e/ou alternas-
sem estratégias de repressao, controle, assisténcia e concessao (SPOSATI,
1998; COUTO, 2004) no trato das diversas manifestagdes da questao social.

As estratégias de repressao buscavam desmobilizar e desarticular os
instrumentos de pressdo e de defesa das classes populares em relagdo aos
direitos ja conquistados ou por conquistar, na relaciao de for¢as com a classe
dominante (SPOSATTI, 1998). Os Atos Institucionais, os Atos Adicionais,
os Decretos-Lei, a Lei de Seguranca Nacional, as Medidas de Emergéncia
e o Estado de Emergéncia foram transformados em instrumentos legais
de cassagao de direitos, conten¢ao das manifestagdes contrarias ao regime
e eliminagdo dos focos de resisténcia (DREIFUS, 1981; VIEIRA, 2000).

As estratégias de controle visavam “manter a populagdo sob a guar-
da dos instrumentos técnicos e burocraticos do governo” (COUTO, 2004,
p. 132). Isso se fez pela “desqualifica¢do” dos demais interlocutores na
compreensdo e no tratamento das diversas manifestagdes da questdo
social, pois se acentuou o viés do tratamento técnico e do planejamento
como resposta a elas. Também se efetivou um processo de centraliza¢ao,
excluindo qualquer representacdo dos trabalhadores nos organismos de
gestao das politicas publicas sociais e reorganizando os fundos sociais e
os programas de assisténcia, de forma a manté-los sob o controle da esfera
federal (SPOSATI, 1998).

Ao recriar programas assistenciais, os governos militares buscaram
obter apoio ao regime, criar formas de mediagao entre o Estado e a socie-
dade e despolitizar a organizagao dos trabalhadores. Esses programas nao
utilizaram as técnicas populistas presentes no trato da politica publica social
brasileira, desde a década de 1930, mas, sim, de uma nova compreensao
do papel do Estado e dos instrumentos a sua disposi¢ao. “Usando do pla-
nejamento como técnica de consenso social e do técnico como conhece-
dor das necessidades e interesses das classes subalternizadas”, os governos
militares transformaram essas classes em objeto passivo dos “beneficios”

que ilusoriamente lhe ofereciam, como antecipag¢io a suas necessidades
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(SPOSATI, 1998, p.49). Ao mesmo tempo, abriram novos campos de in-
vestimento aos setores empresariais que se especializaram na producéo
de servigos e preservaram as condi¢des possibilitadoras da acumulagéo
capitalista, com generosa intervencao do Estado (SPOSATI, 1998).

A ideia de direitos como concessiao do Estado, do governante, de li-
derangas, de amigos ou de politicos influentes é tradi¢do na historia social
brasileira (CARVALHO, 2002). Os militares utilizaram-se muito bem dessa
tradigdo ao centralizarem a administragao dos fundos e programas sociais
na esfera federal e ao delegarem as decisdes para pessoas de sua inteira
confianga. Também utilizaram os meios de comunicagao social para pro-
duzir uma imagem de que a manuten¢ao da “ordem social” era vital para
o desenvolvimento do pais e que os manifestantes contra essa ordem ins-
tituida eram “inimigos do pais”. Passavam uma imagem dos governantes
militares como os “defensores dos interesses da Nagao”, os “guardides da
moralidade” e os “defensores dos direitos dos cidaddos de bem”. A farta
concessdo de subsidios as atividades econdmicas auxiliava na consolidagdo
da imagem de que o governo apoiava quem estava disposto a “trabalhar
para o desenvolvimento da Nac¢ao” (PINTO, 1980; PARES, 1990).

Fagnani (1996, p. 60-61), ao analisar a politica publica social brasileira
durante o Regime Militar, caracteriza-a como de “estratégia conservadora”
e possuidora de “cinco tragos estruturais, presentes, com especificidades,
em cada um e no conjunto dos setores que foram objeto da agdo gover-
namental entre 1964-85”:

1° Regressividade dos mecanismos de financiamento: a restrita utiliza-
¢do de recursos de natureza fiscal e a prevaléncia das fontes autossusten-
taveis e parafiscais;

2° Centralizagdo do processo decisorio: centralizagdo no Executivo Fe-
deral, com auséncia de controle social e exclusao da participagdao dos go-
vernos subnacionais. Marcada pelo autoritarismo, pelo debilitamento dos

mecanismos democraticos tradicionais de representac¢ao, pelo cerceamento
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dos direitos civis e politicos e pela utilizagdo de mecanismos coercitivos
proprios do regime de excegao;

3° Privatizagdo do espago puiblico: a fragilizagdo dos mecanismos de-
mocraticos de controle e representacio facilitou o acesso de setores identi-
ficados com interesses particulares, empresariais e clientelistas nas arenas
de decisao da politica publica social;

4° Expansdo da cobertura: expansao quantitativa da oferta de bens e
servicos na totalidade dos setores, levando a uma amplia¢do da capacida-
de de intervengdo do Estado no campo social;

5° Reduzido cardter redistributivo: em fun¢do do baixo valor dos be-
neficios, da limitada cobertura, da qualidade dos servicos, da destinagdao
dos recursos, dos resultados insatisfatorios, entre outros.

Ao final da década de 1970, acentuaram-se as contradi¢coes do mo-
delo adotado pelos militares e a sua manutengdo tornou-se insustentavel,
abrindo-se um periodo — conhecido como “abertura politica” ou “redemo-
cratizagdo” — que vai preparar o retorno dos civis ao poder. Os governos
do ciclo militar basearam sua legitimidade no desempenho positivo da
economia, a partir do qual justificavam a repressao, a abertura ao capital
internacional, a contencio dos saldrios, os subsidios, a falta de investi-
mentos na area social e o controle dos gastos publicos. No entanto, quan-
do as taxas de crescimento economico comegaram a declinar e depois se
tornaram negativas®, deteriorou-se rapidamente o grau de legitimidade
dos governos militares (BRUM, 2003, p. 392).

A perda da legitimidade interna ocorreu num periodo de intensas
mudangas na conjuntura internacional, agravando o quadro de dificulda-
des. A retomada* da mobilizagao das organizagdes da sociedade civil dava

23 Como no caso do periodo de 1981 a 1983, que apresentou uma taxa média negativa do PIB de - 2,1%. A inflagao
saltou para 77,2% em 1979, para 110%, em 1980, e para 223,8%, em 1984 (BRUM, 2003, p. 389).

24 Elas ndo haviam sido aniquiladas totalmente durante o Regime Militar. Muitas delas mantiveram-se, quer na
clandestinidade, ao abrigo da Igreja Catdlica ou na oposi¢io moderada ao Regime. Entre o final da década de
1970 e durante quase toda a década de 1980, a sociedade brasileira retoma e afirma um processo de reorgani-
zagdo que vai preparar as bases para o confronto do novo momento, que se desenha na historia do pais a partir
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o tom da necessidade de mudangas profundas na sociedade brasileira, a
partir do fim do Regime Militar. Por outro lado, as elites dominantes se
mobilizaram para preparar uma “transi¢ao pelo alto” (FERNANDES, 1974),
ou seja, uma passagem do Regime Militar para um governo democratico,
sem fazer grandes rupturas, quer na estrutura econémico-social ou nas
relagdes de poder. O desfecho da transi¢do garantiu, mais uma vez, o que
L4 s~ . L. . . « *1: ~ s o b <« =
ja era tradigdo na historia brasileira, a “conciliagdo”, o “jeito”, o “arranjo

para evitar grandes mudangas.

As “conciliagdes” ou as “transagdes’, como se queira, tém compos-
to a base dos continuismos e da inércia de cada momento da vida
politica e social do Brasil, encobertos pela voragem das “reformas
necessarias” e das “modernizagdes obrigatorias’, que a custa de
enorme sacrificio da maioria da populagdo mudam substancial-
mente muito pouco ou quase nada, conforme se pode verificar no
periodo compreendido entre o golpe de 1964 e a redemocratizagdo
brasileira do Congresso Constituinte de 1987 (VIEIRA, 2000, p. 215).

A transi¢do negociada pelo alto garantiu que se jogasse uma “pa de
cal” sobre desmandos, escindalos, corrupg¢oes e violagdes dos direitos
humanos, cometidos durante o Regime Militar, a partir de uma “anistia
ampla, geral e irrestrita” como justificativa para que o Brasil pudesse en-
trar em uma nova fase de sua histéria. Uma fase de democracia, efetivagdao
de direitos e melhoria das condi¢des de vida de sua populacgao. Essa era
anova promessa que se fazia a toda a populagao que almejava mudancas
profundas na realidade em que vivia.

do final do Regime Militar. Existe uma farta literatura que aborda essa questao, como Skidmore (1988), Fausto
(1995), Gohn (1995), Netto (2000), Raichelis (2000), entre outros.
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6 A RETOMADA DA DEMOCRACIA: NOVOS RUMOS
PARA O PROJETO DE DESENVOLVIMENTO?

A “Nova Republica” nasce nesse clima de transi¢do negociada, mobi-
lizagdo das diversas forcas sociais e esperan¢a de mudancas, prometendo
a implantagdo de um Estado de Direito Democratico e o lancamento das
bases de um novo ciclo de expansdo econdmica e corre¢do dos desequi-
librios sociais (BRUM, 2003). A morte inesperada do presidente eleito,
Tancredo Neves, antes mesmo de sua posse, fez com que seu vice, José
Sarney, assumisse a missao de reconduzir o Brasil rumo a democracia
(KOUTZII, 1986).

José Sarney enfrentou um primeiro ano de governo bastante con-
turbado. Embora tenha conseguido aprovar, no Congresso Nacional, um
conjunto de leis que garantia a restauragdo da democracia, encaminhava
eleicoes diretas em todos os niveis e elaboragdo de uma nova Constituicdo
para o pais, ndo conseguiu dar uma solugdo a contento para o problema
da inflagao (BRUM, 2003). A mudanca na equipe econdmica e a edi¢ao do
Plano Cruzado, em 28 de fevereiro de 1986, buscavam controlar a inflagao,
reorientar a economia, recompor a base de sustentagdo do governo no
Congresso e reconquistar a credibilidade e o respaldo popular. Os efeitos
imediatos do plano fizeram com que o presidente alcangasse os maiores
indices de aprovacgao e popularidade de toda a histéria republicana do
pais (BRUM, 2003) e que o PMDB conquistasse “estrondosa” vitdria® nas
eleicdes gerais de novembro de 1986. As deficiéncias do Plano, contudo, ja
se fizeram sentir ao final do mesmo ano, e o governo passou a corrigi-las
com a edi¢do de novos planos economicos (Cruzado II, Plano Bresser e
Plano Verao), sem conseguir solugio (BRUM, 2003).

25 O PMDB elegeu 22 dos 23 governadores (o outro foi do PFL, também Partido da base de sustentagdo do go-
verno). Fez 44 das 49 cadeiras do Senado e 260 Deputados Federais. Além de fazer a maioria em quase todas as
Assembleias Legislativas Estaduais (NADAIL NEVES, 1989, p. 284).
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De acordo com Brum (2003), o governo Sarney ndo foi capaz de
identificar que o problema enfrentado pelo pais ndo era apenas a inflagéo,
mas sim o esgotamento de um “projeto de desenvolvimento” que estava
centrado na industrializac¢ao por substituicdo de importagdes, no Estado
como o principal agente indutor do desenvolvimento e no financiamento
desse desenvolvimento por parte do Estado e do capital externo. No final
da década de 1970, haviam se esgotado as possibilidades de sustentagdo
da expansdo econdmica do pais, dentro dos padrdes vigentes até entao,
fundamentalmente em razao do esgotamento da matriz industrial, da cri-
se da divida externa, do redirecionamento do capital internacional e da
faléncia financeira do Estado Brasileiro. Por outro lado, as forgas sociais
e politicas estavam excessivamente fragmentadas e ndo foram capazes de
gerar um novo projeto nacional em substituigdo aquele que se esgotara.

As forgas sociais e politicas estavam excessivamente fragmentadas.
A limitacéo cultural das elites em geral e da maioria dos politicos
dificultava-lhes a compreensio adequada da crise. A fraqueza da
sociedade civil e a fragilidade dos partidos politicos brasileiros
incapacitava-os para a formulagdo de propostas consistentes de
médio e longo prazos e também para dar-lhes a imprescindivel sus-
tentagao politico-parlamentar. A agdo de uns e de outros em geral
estiolava-se na retorica e nos interesses politico-eleitorais imediatos,
sem visdo histdrica de longo alcance. O necessario entendimento
nacional esbarrava na desconfianga e nos interesses politicos e eco-
ndémicos das principais liderancas dos varios segmentos que dele
deveriam participar. A necessidade de razoével consenso em torno
de um projeto global chocava-se também com o personalismo e
com interesses locais, regionais ou setorializados de varias lideran-
¢as (BRUM, 2003, p. 438-9).

Essa situacgdo fez com que se “marcasse passo” também na construgao
de propostas capazes de dar conta das disparidades do desenvolvimento
entre as diversas regides do pais. Contrariando as expectativas criadas, o
presidente Sarney, profundo conhecedor das disparidades regionais, da
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inicio a um processo de abdica¢do da ideia do planejamento centralizado
e afirmac¢ao da descentraliza¢ao, transferindo aos estados e municipios a
atribuicao de buscar solu¢ao para os seus problemas.

A estratégia da descentralizagdo, como forma de enfrentar as dispa-
ridades regionais, vinha se afirmando nos paises do capitalismo central
a partir da crise econdmica mundial da década de 1970. Entre as razdes
da afirmacgao da estratégia de descentralizagdo, Tavares (2002) destaca: o
abalo ocorrido nas bases fiscais dos governos centrais em decorréncia da
crise econdmica; a crise das industrias tradicionais que sustentavam os

“polos de desenvolvimento”; as fortes pressdes sociais pela descentralizagdo

do poder nos paises de regime unitario (Franga e Espanha, por exemplo);
a politica adotada pela Unido Europeia de apoio as regides menos desen-
volvidas; a compreensdo de que o desenvolvimento possuia fortes condi-
cionantes que partiam das bases locais (desenvolvimento endégeno); as
novas reflexdes tedricas que afirmavam a importancia e a primazia dos
espacos locais e regionais na configuragdo do novo padrdo econémico,
marcado pela dinamicidade e pela flexibilizagao.

Ao transferir aos estados e municipios a responsabilidade de buscar
solucao para as disparidades regionais, o governo federal, por um lado,
abria espago para que os atores regionais se tornassem protagonistas do
processo de andlise da sua realidade, do planejamento e da viabilizagao de
solucdes para os problemas que enfrentavam; por outro, poderia significar
um “lavar as méaos” diante dos problemas vividos pelas regides. Durante o
governo Sarney, assistiu-se muito mais a essa segunda assertiva.

O governo Sarney foi marcado por uma forte contradi¢ao no trato da
questao social. Chegando ao poder a partir de uma promessa de mudan-
cas profundas na sociedade brasileira, apds 21 anos de regime de exce¢do
e pressionado por uma intensa mobilizagao da sociedade civil, o governo
precisava avangar na garantia de direitos e na melhoria das condigdes de
vida da populagao. Por outro lado, pressionado pelas for¢as conservadoras
(das quais o préprio Sarney tinha sido lider durante boa parte da ditadura
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militar) e pelas elites alinhadas ao capital internacional, era conveniente que
se fizesse uma “mudanca de governo e nao de regime” (PEREIRA, 2002a).

Com o lema “tudo pelo social’, o governo Sarney reconhecia, nos do-
cumentos e planos oficiais, a enorme divida social que assolava o pais e a
fragilidade dos direitos sociais, comprometendo-se formalmente a pro-
duzir expressivos avangos nessa area. Entre as estratégias previstas para
alcangar os objetivos sociais, estavam medidas de carater emergencial,
especialmente contra a fome, o desemprego e a pobreza, e medidas de
carater estrutural, que priorizavam o crescimento econdmico sustentado
(a partir do qual seria possivel ampliar a oferta de postos de trabalho, au-
mentar o saldrio real, melhorar a distribuicdo de renda, garantir seguro-

-desemprego e a reforma da legislagao trabalhista e sindical) e a reforma
agraria (FAGNANI, 1996; PEREIRA, 2002a).

Possibilitando a retomada da mobilizacao da sociedade civil, as elei-
¢Oes livres e diretas em todos os niveis e o funcionamento da Assembleia
Constituinte, o governo Sarney contribuiu para que a sociedade brasileira
avancasse na discussao da questdo social, da efetivagdo de direitos e das
possibilidades de uma sociedade democratica, com maior justiga social.
Grande parte desses avangos foram consolidados na “Constitui¢ao Cidada’,
promulgada em 05 de outubro de 1988 (DALLARI, 2000).

A luta politica na Constituinte foi ardua — “uma longa travessia’,
como diria Ulysses Guimaraes — mas desembocou na Constituigao
de 1988. Lendo a Carta, a tnica derrota significativa é a reforma
agraria. Ali estava a maior parte das propostas da agenda reformis-
ta, como direitos trabalhistas, a autonomia sindical e a lei de greve.
Na previdéncia social, a equiparagdo dos direitos dos trabalhado-
res rurais com os urbanos e a vincula¢do da aposentadoria com o
salario-minimo. Introduziu-se o principio da seguridade social e 0
or¢camento da seguridade social. Destacam também a definicdo de
fontes de financiamento para o seguro-desemprego, a reorganizagao
da assisténcia social e a reforma urbana. Os defensores da escola
publica obtiveram boas vitorias, como o refor¢o a vinculagio de
recursos para a educagdo. O SUS foi outra conquista extraordindria,
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que rompeu com a politica privatista na saude que vigorava na di-
tadura (FAGNANTI, 2005b, p. 06).

No campo dos direitos sociais, a Constitui¢ao consolidou um con-
junto de categorias-chave que nortearam a elaboragao de um novo padrao
de politica publica social a ser adotado no Pais, onde todo o cidadéo bra-
sileiro ¢é titular de um conjunto de direitos sociais, independente de sua
capacidade de contribui¢do para o financiamento dos beneficios e servi-
¢os implicitos nesses direitos. Destacam-se os conceitos de “direitos so-

» <« .

ciais”, “seguridade social’, “universaliza¢do’, “equidade’, “descentralizagdo
politico-administrativa’, “controle democratico’, “minimos sociais’, entre
outros (PEREIRA, 2002a).

As inovagodes trazidas pela Constituicdo de 1988 geraram uma sen-
sac¢do, especialmente nos movimentos sociais que haviam pressionado
pela conquista de direitos, de que ja estava “assegurada a implantagado
de uma sociedade democratica, com a garantia de liberdade e igualdade
para todos e correcao das injustigas sociais histéricas” (DALLARI, 2000,
p. 478). Com isso diminuiu a mobilizagdo popular para garantir que os
direitos consolidados fossem realmente efetivados na pratica. Por outro
lado, as inovagdes assustaram os adeptos da “ortodoxia liberal no Brasil”
(PEREIRA, 2002a), que passaram a mobilizar-se intensamente para que
esses direitos ndo fossem regulamentados e efetivados na pratica (NADAI;
NEVES, 1989).

A reacgao a efetivagdo de direitos que ja se fez sentir durante o proprio
governo Sarney, especialmente a partir do final de 1987, intensificou-se
apos a aprovagao da Constituigao, quando se organizou um movimento de

“desconstrucdo do sistema formalmente esbogado na Constitui¢ao de 887%.
Essa reagdo se apresentou de forma clara na elaborag¢ao do Or¢amento da

26 Uma verdadeira “operagdo desmonte”, orquestrada pelos setores conservadores da elite brasileira e pelos gru-
pos aliados ao capital internacional que defendiam a implantagéo, no Brasil, de politicas de recorte neoliberal,
seguindo uma tendéncia dominante no cendrio internacional (FAGNANTI, 2005a). Tratou-se de uma “contrar-
reforma” impulsionada pelas forgas politicas conservadoras (VAZQUEZ et al., 2004).
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Unido para 1989, na agdo direta do Executivo” e na elaboragdo da regu-
lamentagao complementar a Constituicao (FAGNANTI, 2005a). Esse mo-
vimento de “contrarreforma” (VAZQUEZ et al., 2004) foi também respal-
dado nas orientagdes do Consenso de Washington?, que propunha como
alternativa para os paises sairem da crise e ingressarem em um novo ciclo
de desenvolvimento uma ampla abertura da economia, uma forte disci-
plina fiscal, o controle da inflacdo e uma redugéo drastica da presenga do
Estado na economia e na sociedade (incentivando o processo de privati-
zacdo e a contencdo de direitos). A reagdo contou ainda com um cendrio
internacional favoravel a contengdo de direitos (FIORI, 1991; PEREIRA,
2002a; COUTO, 2004).

O final do governo Sarney foi marcado: por um quadro de profun-
da frustragdo de amplos setores da sociedade brasileira, com o primeiro
governo civil apds 21 anos de Regime Militar; por um caos interno oca-
sionado pela hiperinflagdo — perda da capacidade fiscal do Estado de agir
compensatoriamente, estagna¢do economica, requisitos da divida externa
e a mais completa falta de governo (FIOIRI, 1991); por uma forte “reacao
conservadora’; e por um contexto internacional favoravel a contengédo

de direitos. “Foi neste espago e neste tempo que avangaram no Brasil as

27 Para verificar as medidas tomadas pelo Executivo que mais afetaram a drea das politicas publicas sociais, pode-
-se consultar Pereira (2002b, p. 182-3).

28 Termo empregado pelo economista inglés John Williamson durante a preparagio de uma conferéncia organi-
zada pelo Institute for International Economics (IIE), realizada em novembro de 1989, em Washington, com a
finalidade de avaliar as reformas econdmicas realizadas na América Latina. A conferéncia reuniu economistas
de renome internacional, funcionérios do governo norte-americano e dos organismos financeiros internacio-
nais sediados nos Estados Unidos (FMI, Banco Mundial e BID). Para relatar as experiéncias dos paises lati-
no-americanos foram convidados economistas desses paises. As conclusdes desse encontro é que receberam,
posteriormente, a denominagio de “Consenso de Washington” (PEREIRA, 2002b; BATISTA, 1994). O encontro,
embora com formato académico e sem caréter deliberativo, acabou se revestindo de uma significagao simbdlica
maior do que muitas reunides oficiais no &mbito dos foros multilaterais regionais. Ele acabou ratificando, como
condigao para que os paises latino-americanos obtivessem cooperagao financeira externa, a adogdo da proposta
neoliberal que o governo norte-americano vinha seguindo desde o governo Reagan. Em 1999, por iniciativa de
John Willianson e Pedro-Pablo Kuczynski, parte desse grupo voltou a se reunir para fazer uma avaliagdo dos 10
anos do “Consenso de Washington” e ver como haviam sido implementadas as reformas na América Latina e os
problemas que enfrentavam e preparar uma nova agenda. Os encontros ocorreram entre 2001 e 2002. Em 2003
foi publicado 0 novo material sob o titulo “After the Washington Consensus: Restarting Growth and Reform in
Latin América”. O texto foi traduzido para o Brasil em 2004, sob o titulo “Depois do Consenso de Washington:
retomando o crescimento e a reforma na América Latina”.
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ideias neoliberais que acabaram ocupando um papel central na plataforma
vitoriosa de governo do futuro presidente Collor” (BRUM, 2003; FIORI,
1991, p. 117).

As elei¢oes diretas para a Presidéncia da Republica, em 1989, eviden-
ciaram com maior clareza o processo de decep¢ao e de crise em que o pais
estava mergulhado. Apresentaram-se para a disputa, em primeiro turno,
22 candidatos, demonstrando a fragilidade do quadro partidario brasileiro
que havia sido construido na saida do Regime Militar. Superando politicos
tradicionais e cujas candidaturas eram respaldadas por grandes partidos,
passaram para o segundo turno dois candidatos sem tradi¢ao na vida po-
litica brasileira e respaldados por partidos de pequena expressao eleitoral
(BRUM, 2003). De um lado, Fernando Collor de Mello, do Partido de Re-
novagio Nacional (PRN), que representava as for¢as centro-conservadoras.
De outro, Luiz Indcio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT),
que representava as forcas de esquerda e centro-esquerda (BRUM, 2003).

A primeira experiéncia de eleicoes em dois turnos na historia poli-
tica do pais deixou evidente que as elites possuiam mais forga de articu-
la¢ao e mobilizagao do que os trabalhadores. Ao nao ter seus candidatos
na disputa do segundo turno, os maiores setores representativos da elite
brasileira ndo hesitaram em mobilizar-se rapidamente para evitar que um
lider sindical chegasse a Presidéncia da Republica (DREIFUS, 1989). Fer-
nando Collor de Mello elegeu-se* presidente com base num discurso de
moralizagao, austeridade e modernizagao, que foi embalado pelos apoios
recebidos, especialmente dos meios de comunica¢ao de massa.

A vitéria de Collor nao pode ser entendida sem relaciona-la ao fra-
casso da proposta reformista, posta em pratica durante o governo Sarney;,
especialmente nos trés primeiros anos de mandato (FIORI, 1991). “[...]
os reformistas tentaram avangar gerindo instrumentos e impondo novas

responsabilidades a um Estado que ja estava extremamente fragilizado”

29 Obtendo 42,75% dos votos (35.089.998 votos) contra 37,86% (31.076.364 votos) de Lula. Entre nulos, brancos e
abstengdes, somaram-se 19,38% dos votos (NADAI; NEVES, 1989, p. 291).
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(FIORI, 1991, p. 119). Com isso aplainaram o caminho para o avango das
ideias neoliberais e a consagragdo da candidatura “inorganica” de Collor de
Mello, assentada em duas convicg¢des que se generalizaram a partir de entéo:
1) o fracasso das ideias econdmicas partidarias de um desenvolvimento
organico e distributivista, coordenado pelo Estado; 2) a insustentabilidade
fiscal das ideias sociais consagradas pelo poder constituinte, favoraveis a
universaliza¢do dos direitos sociais e cidaddos (FIORI, 1991, p. 119).

Respaldado por mais de 35 milhoes de votos, Collor assumiu a Pre-

sidéncia e passou a implementar um conjunto de medidas® que visava

“promover a passagem de um capitalismo tutelado pelo Estado para um
capitalismo moderno, baseado na eficiéncia e na competitividade”, em
que a fung¢do de motor central do desenvolvimento deixava de ser do Es-
tado e passava a ser exercida pelo setor privado nacional e internacional
(BRUM, 2003).

Para levar adiante esse plano, era essencial construir uma base par-
lamentar majoritaria que lhe desse apoio e uma estrutura de sustentagao
do governo nos estados e municipios. Para isso ele apostou forte no Plano
Collor I e nas elei¢cdes de outubro de 1990, utilizando a politica publica
social como estratégia eleitoral, segundo os métodos mais tradicionais do
paternalismo e do clientelismo (FIOIRI, 1991). Com o fracasso do Plano e
a derrota nas elei¢des, a resposta do governo foi o Projeto de Reconstru¢ao
Nacional®'. Nesse momento o Governo Collor abandonou a ambiguida-
de’? de seu programa eleitoral e optou de forma nitida por uma politica

30 Essas medidas estavam centradas num plano de combate a inflagdo, na Reforma Administrativa e na Reforma
Constitucional. Para mais detalhes sobre essas medidas, pode-se consultar Brum (2003, p. 475-478), Fiori (1991,
p. 120-126), entre outros. Para implantar grande parte dessas medidas, o presidente Collor nio vacilou em usar
as “Medidas Provisdrias, alegando um quadro inflaciondrio e de dificuldades fiscais crescentes para justifica-las
(PEREIRA, 2002b).

Langado por ocasido da comemoragio do seu primeiro ano de mandato, em 14 de margo de 1991. Tinha como
principais objetivos a desregulamentagdo da economia, a abertura da economia brasileira ao processo de con-
corréncia internacional, a atragdo de investimentos internos, a redugdo do tamanho e da presenga do Estado
na economia, tornar as exportagdes brasileiras mais competitivas e promover o equilibrio das contas publicas
através de uma reforma tributéria e de um ajuste fiscal (BRUM, 2003).

3

—

32 Collor de Mello elegeu-se apresentando uma proposta eleitoral de viés social-democrata, mas, quando assumiu
o governo, acabou se transformando no moderno precursor do desmonte do modelo nacional desenvolvimen-



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

65

publica social de tipo seletiva e focalizada, segundo o figurino neoliberal
(FIOIRI, 1991).

O governo Collor passou de uma politica publica social pouco
imaginativa, descoordenada, praticamente inercial e totalmente
submetida, durante 1990, aos ditames de sua politica econémica
de estabilizagdo e da sua estratégia eleitoral, para uma outra poli-
tica de corte cada vez mais nitidamente liberal, agora em linha de
convergéncia com a politica econdmica, mas em linha de enfren-
tamento crescente com a sociedade e com os poderes Legislativo e
Judicidrio (FIOIRIL, 1991, p. 126).

O enfrentamento com a sociedade se fazia sentir no confisco da pou-
panga, levado a efeito no Plano Collor I, no achatamento salarial e na rei-
terada ideia de suprimir direitos garantidos na Constituicao de 1988. O
confronto com o Congresso foi percebido na aprovagao da Lei Organica
da Saude, na Lei de Custeios e Beneficios da Previdéncia Social, no Plano
de Organizagdo e Custeio da Seguridade Social, na regulamentagao da Lei
Organica da Assisténcia Social, na Lei Complementar do Seguro-Desem-
prego e na discussao da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional.
Com o Judiciario, o maior centro de confronto foram as questdes relacio-
nadas aos direitos dos trabalhadores e aposentados, afetados pelos planos
econdmicos. Pode-se afirmar que os direitos sociais constituiram-se em
motivos centrais desses confrontos (FIORI, 1991; FAGNANI, 1996).

Em termos de politicas de desenvolvimento regional, o governo Collor
foi completamente inoperante. Mesmo sendo conhecedor das disparidades
regionais do pais, pouco fez para soluciona-las. Ao adotar uma politica
de desmantelamento do Estado Nacional e de varios 6rgaos regionais, a
abertura indiscriminada da economia brasileira a concorréncia externae a
manipula¢ao de fundos publicos em beneficio dos aliados politicos, o go-
verno Collor acabou incentivando a disputa entre os estados para a atra¢ao

tista e da inser¢do do Brasil no processo de internacionalizagio da economia, sob o idedrio neoliberal (PEREI-
RA, 2002b).
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de investimentos e a insergao direta das proprias regides na dindmica da
economia internacional (GUIMARAES NETO, 1997). Com isso teve-se
um periodo de inflexdo da desconcentragio espacial e o acirramento da
competicdo entre os estados, a partir de condi¢des extremamente desiguais.

O fim melancélico do Governo Collor, atingido por um processo de
impeachment ao final de 1992, nao apenas desorganizou o Estado e tornou
intoleravel a corrupgao escancarada, mas, principalmente, teve a fungao
de deixar clara para a burguesia a necessidade de um projeto organico e
menos imediatista e de definir quem pudesse implementa-lo, no governo,
com aceitagao popular e dos amplos setores da burguesia (RODRIGUES,
2000; NETTO, 2003).

Num clima de instabilidade politica e de mobilizagao social, [tamar
Franco (vice-presidente eleito) assumiu a Presidéncia, com a missdo de res-
tabelecer a normalidade do processo democratico e constituir um governo
de coalizdo entre as forcas que lutaram pelo impeachment. Governo esse
capaz de encaminhar a solu¢ao dos graves problemas que o pais enfrenta-
va, especialmente o descontrole da inflacao® e a estagnacao econdmica™.

O governo transitério de Itamar Franco teve dificuldades politicas
para estruturar-se e para funcionar. Nao teve éxito na tentativa de formar
um governo de ampla coalizdo. A equipe que integrou o primeiro escaldo
do governo era muito heterogénea, refletindo-se em contradi¢des internas
e frequentes mudangas nos ministérios, especialmente no da economia.
O governo possuia uma insegura maioria parlamentar num Congresso
envolvido em Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs), pressoes da
sociedade e processos de cassacao. A instabilidade® do proprio presidente
contribuia para agravar o quadro. A realidade demonstrava que o pais es-
tava mergulhado numa profunda crise economica e moral (BRUM, 2003).

33 Nos quatro primeiros meses de 1993 chegou a 130,33% (RODRIGUES, 2000, p. 265).

34 Em 1991, o PIB teve um crescimento de apenas 0,3%. Em 1992, apresentou um resultado negativo de - 0,8%
(BRUM, 2003, p. 478).

35 Além do comportamento instavel, Itamar Franco havia hesitado em assumir a Presidéncia e, por vérias vezes,
teria cogitado com amigos a possibilidade de rentincia (RODRIGUES, 2000; BRUM, 2003).
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“O governo adquiriu razoavel consisténcia a partir de maio de 1993,
com a ascensdo de Fernando Henrique Cardoso ao comando do Ministério
da Fazenda, o qual passou a exercer, na pratica, fun¢des de primeiro-mi-
nistro” (BRUM, 2003, p. 479). As negociag¢des politicas®® que definiram o
ingresso do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), ao qual era
filiado o novo Ministro da Fazenda, na base de sustentacdo do governo,
proporcionaram uma maioria parlamentar, capaz de aprovar um plano de
estabilidade econdmica em longo prazo. Durante o segundo semestre de
1993 foram implementadas uma série de medidas*, no sentido de criar
as condi¢Oes para a efetivacao de um plano de estabilizagcdo economica
e de sensibilizar a opinido publica em favor dele. Em 07 de dezembro de
1993 foi anunciado o Plano Real, como sendo o plano capaz de produzir
a estabilidade econdmica que o Brasil necessitava para voltar a crescer e
solucionar os “graves problemas sociais” que o pais enfrentava.

Diferente dos planos anteriores, o Plano Real foi anunciado com an-
tecedéncia, teve ampla divulgacao, foi discutido com o Congresso e com
os principais agentes economicos, ndo continha surpresas e apresentava
uma proposta de implantagdo gradual (BRUM, 2003). Com isso, o Plano
tornou-se “palatavel a opinido publica’, por nao ser autoritario como os
anteriores (SINGER, 2003). O Plano estava estruturado em trés fases gra-
dativas e complementares entre si. Partia de um “ajuste fiscal” que buscava
o equilibrio das contas publicas, especialmente através da utilizagao, pelo
governo federal, do mecanismo de “desvinculagao de receitas” O segundo

36 A vitdria do Presidencialismo no Plebiscito de 21 de abril de 1993 praticamente antecipou o debate da elei-
¢ao presidencial de 1994 e sepultou a ideia do Parlamentarismo defendida pelo PSDB. Nesse debate, cada vez
mais se afirmava a polarizagao entre as candidaturas de Lula e Maluf. Nenhum desses dois representava uma
alternativa consistente para o encaminhamento do projeto da burguesia aliada ao capital internacional. E neste
momento que comega a articular-se a candidatura de uma “terceira via’, em torno de uma alianga entre o PSDB
e o Partido da Frente Liberal (PFL). A composigao da equipe do Ministério da Fazenda representou um ensaio
desse processo. Detalhes podem ser consultados em Rodrigues (2000).

37 Entre elas destacam-se o abandono da politica recessiva do periodo Collor, a redugio do deficit publico, o
aumento das reservas cambiais, a renegociagio da divida externa, a obtengdo de saldos positivos na balanga co-
mercial, a redugdo das aliquotas de importacdo de vérios produtos, o realinhamento das tarifas e pregos publicos
e o incentivo a livre negociagdo entre as partes no caso de reajustes de saldrios, evitando que os reajustes fossem
repassados aos pregos dos produtos (BRUM, 2003).
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passo foi a implanta¢do de um indexador tinico da economia, a Unidade
Real de Valor (URV), que visava promover o alinhamento de precos, valores
e contratos. O terceiro foi a implanta¢ao do Real como “moeda forte” e de
poder aquisitivo estavel, capaz de servir de referéncia basica das relagdes
econdmicas num processo de estabilidade (BRUM, 2003; SINGER, 2003).

7 A PROPOSTA DE DESENVOLVIMENTO A PARTIR DO
IDEARIO NEOLIBERAL

O sucesso, ao menos aparente, do Plano Real fez com que Fernando
Henrique Cardoso (FHC) se credenciasse como candidato a Presidéncia
da Republica nas eleigdes de 1994, por uma alianca entre o PSDB e o PFL,
aglutinando forgas de “centro-direita”. Utilizando-se dos resultados do
Plano Real, de um expressivo apoio financeiro do empresariado e habil-
mente manipulando e apropriando-se de bandeiras historicas da esquer-
da (RODRIGUES, 2000), Fernando Henrique se elegeu presidente ja no
primeiro turno das elei¢des de 03 de outubro de 1994.

Vitorioso no primeiro turno, FHC rapidamente deu efetividade ao

projeto politico do grande capital: sua base parlamentar, articulada

fisiologicamente e reunindo as velhas e novas oligarquias, garan-
tiu-lhe precisamente a inviabilizagdo do projeto social contido na

Constituigdo de 1988 — sob pretexto da “modernizag¢io do pais”, do

“ingresso no Primeiro Mundo” e coisas que tais, e sustentado por uma

unanimidade da midia que nem a ditadura forcosamente obteve, o

primeiro governo FHC operou eficientemente contra a alternativa

social proposta na Constitui¢do em dois planos: no plano juridico,
dando forma a uma reforma/revisdo constitucional que acabou por
retirar da Carta elementos fundamentais (neste sentido a “reforma

da previdéncia” é emblematica); e, substancialmente, no plano pra-
tico-concreto, dando curso a um “modelo de desenvolvimento” que

38 Entre os oito candidatos que disputaram as eleigoes, FHC obteve 54,28% dos votos validos (RODRIGUES, 2000).
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subtraiu as bases de sustentacio econdmico-financeiras para uma
eventual implementac¢do daquela alternativa (NETTO, 2003, p. 79).

A reagdo conservadora que havia se iniciado na segunda metade do
Governo Sarney e prosseguido, com alguns percal¢os, durante os governos
de Collor e Itamar, veio a consolidar-se com o Governo FHC. A agenda
das reformas orientadas para o mercado, para o Estado minimo e para a
desregulamentacao, finalmente chegou ao poder em condigdes de viabi-
lidade politica. O Governo FHC efetivou uma ampla hegemonia (apoio
econdmico, apoio politico e sustentagdo ideoldgica) em torno do projeto
neoliberal, como alternativa para o Brasil sair da crise e ingressar em uma
nova fase de desenvolvimento (RODRIGUES, 2000).

Para o ingresso nessa nova fase de desenvolvimento apresentou-se
como absolutamente necessaria a “modernidade supostamente virtuosa da
desregulamenta¢ao da concorréncia e da globalizagdo financeira interna-
cional” (MATTOSO, 2003, p. 115). Essa “modernidade geraria uma nova
dindmica na economia internacional, favorecendo o surgimento de um
novo Renascimento, como uma nova era de avangos da razao e da técnica”
(MATTOSO, 2003, p. 115). Para ingressar nessa modernidade bastava in-
tegrar rapidamente o pais na dindmica da economia internacional através
da abertura econdmica e financeira, da dréstica redu¢ao da intervenc¢io do
Estado na economia, da eliminagao de qualquer politica de defesa da pro-
dugdo nacional, da estabilizagdo monetaria e da utilizagdo da taxa de juros
como forma de controlar o consumo e conter a inflagio (MATTOSO, 2003).

Nesse projeto de desenvolvimento com base em politicas de recorte
neoliberal, os direitos sociais apareciam como vildes a serem combatidos,
pois oneravam o capital e dificultavam a competitividade das empresas
brasileiras no cendrio da concorréncia internacional.

Ora apresentados como “privilégios”, ora grosseiramente mistifica-
dos como “injustigas’, e, sobretudo, postos como “financeiramen-
te insustentaveis”, os direitos sociais foram objeto de mutilagio,
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redugdo e supressdo em todas as latitudes onde o grande capital
impds o idedrio neoliberal; o Brasil de FHC, quanto a isto, apenas
reiterou a receita: a governabilidade do pais, conforme a equipe de
FHC, dependia fundamentalmente da flexibilizagdo desses direitos
(NETTO, 2003, p. 81).

Essa flexibilizagdo foi implementada através de uma politica macroes-
trutural que manuseava instrumentos de interven¢ao em dreas especificas
de forma a cortar direitos, desestimular a luta pela manutengdo deles e
inibir a reivindicagao de novos direitos. Segundo Lesbaupin (2003), uma
frente de combate foi em rela¢do a Constitui¢do de 1988, que foi com-
pletamente “desfigurada”. “A Constitui¢do — nossa Lei maior - se tornou
uma lei ordinaria, mudada a torto e a direito, de acordo com os interesses
do governo” (2003, p. 11). Enquanto os direitos dos trabalhadores iam
sendo sistematicamente flexibilizados, novos direitos eram concedidos
as empresas, num verdadeiro esfor¢o regressivo em matéria de cidadania.

A estratégia macroecondmica implantada com o Plano Real teve um
impacto “devastador” sobre o mercado de trabalho, percebido pela con-
centracao de renda, pelo aumento do desemprego e da informalidade
(GONCALVES, 2003; MATTOSO, 2003; FAGNANTI, 2005a). Em 1990,
60% dos trabalhadores brasileiros possuiam carteira de trabalho assinada,
enquanto que em 2002 esse percentual cai para apenas 40% (FAGNANI,
2005b). Considerando que a carteira de trabalho assinada representa a pos-
sibilidade de acesso aos direitos ligados ao trabalho, tem-se um violento
retrocesso. Da mesma forma, considerando que grande parte dos recursos
destinados aos programas sociais provém de contribui¢des diretamente
vinculadas ao trabalho formal, tem-se uma contragdo na possibilidade de
financiamento desses programas (VAZQUEZ et al., 2004).

A estratégia macroecondmica implantada também destruiu as bases
financeiras e institucionais do Estado, reduzindo sua capacidade de inter-
vengdo na area social (VAZQUEZ et al., 2004). Os incentivos concedidos

a instalagdo de empresas privadas significaram explicitamente rentncia
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de arrecadagéo e, com isso, de capacidade de investimento. O processo
de privatizagao significou a venda de patrimonio publico, na maioria das
vezes financiado pelos proprios fundos publicos, e a redugao da capaci-
dade de agdo do Estado em setores estratégicos para o desenvolvimento
do pais e para a implantacao de programas sociais.

O modelo de ajuste fiscal implementado pelo governo FHC reduziu
a capacidade de atuagdo do Estado na area social (GONCALVES, 2003).
Em nome do equilibrio das contas publicas para o combate a inflagdo, o
governo utilizou-se do mecanismo da “desvinculagdo de receitas” para
reduzir os investimentos em educagéo, saude, trabalho, previdéncia e
assisténcia, e para desviar recursos dessas areas, caracterizando uma ver-
dadeira e intencional “sabotagem” as politicas publicas sociais (NETTO,
2003). O modelo de ajuste gerou um comprometimento ainda maior dos
recursos publicos com o pagamento de juros da divida externa e interna,
além de ampliar o endividamento®. Resulta disso um “brutal crescimento
do montante de juros pagos pelo setor publico e a consequente imposicao
do ajuste fiscal permanente, com metas de superavit primario superiores
a4,5% do PIB” (FAGNANTI, 2005b, p. 06). O ajuste fiscal acabou se trans-
formando num dos principais “motores” na ofensiva contra os direitos
sociais (FAGNANI, 1999).

Os recursos que o governo FHC cortou dos fundos publicos para as
politicas e programas sociais foram remanejados e investidos em areas
de direto interesse do capital (NETTO, 2003). Isso torna evidente que a
politica publica social esteve inteiramente subordinada a orientagdo ma-
croecondmica estabelecida segundo os ditames do grande capital.

A plena subordinacgio da politica publica social estatal a estratégia
macroecondmica do grande capital a situa, naturalmente, nos para-
metros mercantis: ela se torna fungio da participagdo contributiva
dos seus usudrios, cancelando qualquer pretensdo de universalidade

39 “A divida liquida total que era de 152 bilhdes de reais em 94 (30% do PIB), passou para 881 bilhdes em 2002
(55% do PIB)” (FAGNANTI, 2005b, p. 06).
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com a remissao a critérios de base meritocrdtica. Dai que sua marca

evidente seja a segmentagdo dos usudrios, determinando igualmente

a qualidade das prestagdes: para os que mais contribuem, prestagdes

qualificadas; para os que menos contribuem, prestagdes desqualifi-
cadas — ou como ja se observou, “para pobre, uma politica publica

social pobre” (NETTO, 2003, p. 87).

A segmentacdo dos usuarios era justificada pelo argumento da focali-
zagdo, pela demonstragao do fato de que o gasto social do Estado ndo tem
chegado, historicamente, aos setores mais pobres da populagao brasileira.
Por isso, se fazia necessario redirecionar esses gastos, concentrando-os nos
setores de maior pobreza (VAZQUEZ et al., 2004), considerados vulne-
raveis no conjunto da sociedade (SILVA, 2001). A concepgao de focaliza-
¢d0 que orientou a agdo do governo FHC pode ser inserida naquela que
orientou a reforma dos programas sociais na América Latina a partir do

ideario neoliberal, tendo como objetivo:

[...] apenas atenuar ou mascarar a pobreza crescente oriunda do
ajuste estrutural que, centrando-se no corte de recursos para progra-
mas sociais, volta-se tdo-somente para criar condi¢des de inser¢io
do pais na competitividade da economia globalizada. Trata-se de
uma concepgao que se pauta pelo corte de recursos dos programas
sociais. Centrada em programas emergenciais/assistencialistas, in-
suficientes, descontinuos, direcionados para populagdes em extre-
ma pobreza, condutora da desresponsabiliza¢do social do Estado
que transfere para a sociedade, sob o apelo da “solidariedade” e da

“parceria’, o dever da protecdo social inerente ao Estado moderno
(SILVA, 2001, p. 14).

A partir do argumento da “solidariedade” e da “parceria” entre o Es-
tado, a sociedade civil e 0 mercado, o governo FHC acabou contribuindo
para ampliar uma tendéncia ja presente no trato das politicas publicas
sociais desde o regime militar, a privatizagdo. Justificada na ideia de que
o Estado gastava mal os recursos escassos e ndo possuia instrumentos efi-
cazes de controle social desses gastos, seria mais eficiente a realizacao de
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“parcerias” com a sociedade civil, que se incumbiria de constituir “redes
de protegao social” ou “institui¢des de solidariedade social” encarregadas
da prestagdo dos servicos sociais (NETTO, 2003). Essa forma de entender
e gestar a politica publica social contribui para a corrosao da ideia dos
direitos sociais como direitos do cidadao e pode levar a um processo de
refilantropizac¢do, como destaca Yazbek (1995).

A tendéncia de descentralizagao, presente desde a Constitui¢do de
1988, teve continuidade com o governo FHC. Porém, a descentralizagdo
seguiu uma logica de transferir obrigagdes aos estados e municipios, sem
o repasse de recursos correspondentes para atendé-los. A utilizagdo do
mecanismo da “desvinculacao de receitas” e a Lei Kandir acabaram cen-
tralizando arrecadagao na esfera federal e prejudicando os estados e mu-

nicipios na efetivagao de programas sociais:

[...] esta politica vitimou diretamente os setores mais carentes da

sociedade, que dependem crucialmente de servigos prestados pelo

poder publico, sobretudo em nivel estadual e municipal. Hoje, a
grande maioria das escolas publicas de primeiro e segundo grau

assim como os postos de satide, hospitais e prontos-socorros publi-
cos sdo mantidos e operados pelos estados e municipios. O governo

FHC, desde o primeiro dia de mandato, reduziu as receitas de es-
tados e municipios e os obrigou a destinar uma parcela importan-
te do que sobrou & amortizagao de suas dividas. Nao resta duvida
de que o resultado foi ndo s6 um aumento do deficit de estados e

municipios, [...], mas uma deterioracdo dos servigos sociais — de

saude, educagio, assisténcia social e outros - prestados por estados
e municipios (SINGER, 2003, p. 39).

Os programas sociais* implantados pelo governo FHC, em seus
dois mandatos, tendo como “carro-chefe” o Programa Comunidade So-

lidaria, seguiram a légica do idedrio neoliberal que orientou a reforma

40 Comunidade Solidéria, instituido em 1995; Comunidade Ativa, em 1999; Projeto Alvorada, em 2000; Bolsa
Escola, em 2001; Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil, em 1996; Beneficio de Prestagdo Continuada,
entre outros. Para mais detalhes a respeito desses programas, consultar SILVA (2001).
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dos programas sociais na América Latina, especialmente a partir do final
de década de 1980. Essa logica estava fundada num tripé expresso pelos
principios da focalizagdo, da parceria e da descentralizagdo (SILVA, 2001).
Em termos de politicas de desenvolvimento regional, o governo FHC
“ensaiou” retomar o tratamento da questdo regional (TAVARES, 2002).
Como primeiro passo, introduziu no Or¢amento Plurianual de 1996-1999
um conjunto de projetos na area de transportes, buscando aumentar a inte-
gracdo das regides brasileiras. Esses projetos visavam consolidar os “eixos
de desenvolvimento”, baseados no pressuposto de que a “concentragio e a
coordenacdo das intervengdes em determinadas regides provocam impactos
mais positivos sobre o restante do sistema econdmico nacional e regional
do que a atuagdo dispersa e generalizada” (TAVARES, 2002, p. 245). No se-
gundo mandato, deu-se sequéncia a essa politica dos eixos de “integragdo
e desenvolvimento’, criando um ministério para tratar da questdo regional,
o Ministério da Integra¢ao e Desenvolvimento Regional, e extinguindo os
o6rgaos regionais como a SUDENE e a SUDAM (TAVARES, 2002).

No ambito do novo ministério foi gestado o “Programa das Mesor-
regides Diferenciadas™, que propunha um novo recorte e um novo tra-
tamento da questdo regional no Brasil (FGV, 2003). O programa criou 13
mesorregides como instancias intermedidrias entre as macro e as micror-
regides, tendo por objetivo elevar a qualidade de vida da populagdo por
meio da implementac¢ao de féruns e de projetos de desenvolvimento lo-
cal integrado e sustentavel, mediante a gestdo eficaz e eficiente das agdes,
a capacitagdo de técnicos e especialistas e os estimulos a estruturacao de
cadeias e investimentos produtivos (FGV, 2003).

Esse programa trazia uma “mudanga paradigmatica” na compreensao
das politicas de desenvolvimento regional (FGV, 2003). O governo Federal
nao assume mais a posi¢ao de proeminéncia no processo de planejamen-

to e execugdo da politica. No entanto, reconhece que: seu papel é atuar

41 Uma andlise mais detalhada desse programa que foi incluido no Plano Plurianual 2000-2003, dividindo o terri-
torio brasileiro em 13 mesorregioes, pode ser encontrada em FGV (2003).
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como 6rgao de coordenagdo das diversas politicas que contribuem para
a integragao e o desenvolvimento regional; a participagao ativa da socie-
dade local é essencial para o sucesso de qualquer processo de desenvolvi-
mento; a inaplicabilidade das macrorregides em fungdo de sua extenséo,
dispersao, falta de vinculos e institui¢des de agregacao e coordenagio; a
incapacidade do Estado atual em agir como efetivo injetor de recursos
como o fizera em outros tempos; o desenvolvimento nao pode ser com-
partimentado, pois a pobreza, as desigualdades e a estagnagdo econémi-
ca sdo fendmenos nacionais e requerem a nacionalizagdo das politicas de
desenvolvimento (FGV, 2003).

Para além dos louvaveis objetivos, do reconhecimento das dificuldades
do governo Federal em atuar no desenvolvimento das regides e da impor-
tancia da articulagdo com os atores locais, o Programa das Mesorregides
avangou muito pouco. Avangou mais onde as proprias mesorregides as-
sumiram a coordenagdo do processo através da organizagao da sociedade
civil. Em muitos casos, o programa se resumiu a preparacao de um “port-
folio de oportunidades de investimento para o setor privado’, incentivan-
do empresas, majoritariamente de capital multinacional, voltadas para a
exportagdo, a se instalarem nas “regides deprimidas’, aproveitando-se de
financiamentos publicos generosos (TAVARES, 2002).

As politicas de desenvolvimento regional presentes nos Programas

“Brasil em A¢do” (do primeiro mandato: 1995-1998) e “Avanca Brasil” (do
segundo mandato: 1999-2002) continham elevado numero de planos e
projetos, mas seus resultados foram parciais. Nao tiveram como objetivo
a articulagao produtiva nacional, mas a ampliagdo da competitividade
das exportagdes brasileiras, através da “desobstrugao de gargalos’, com
a reducao de custos de transporte e de armazenamento. A obsessdo da
equipe economica pela obtencao de superavit primario deixou de lado os
projetos ou postergou sua conclusdo, tornando pifios os seus resultados
(CAIADO; RIBEIRO; AMORIM, 2004).
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O desgaste produzido pelas politicas de recorte neoliberal implemen-
tadas nos dois mandatos de FHC*, conjugadas com o cendrio internacional
de criticas cada vez mais constantes a esse ideario®, fortaleceu um discur-
so de oposicao, liderado por forgas de centro-esquerda que derrotaram o
candidato do governo* nas eleicdes presidenciais de 2002.

A elei¢ao de um lider sindical, com uma histéria de lutas em favor da
classe trabalhadora, gerou expectativas de transformagdes profundas na
estrutura de posse e distribui¢ao da riqueza gerada pelo trabalho coletivo,
nas relagdes de poder politico e na estrutura social brasileira. Mudangas
reivindicadas para longo prazo e parte de uma “agenda democratica” E
compreensivel que, com a posse de Lula, em janeiro de 2003, um misto de
confianga e desespero tenha tomado conta do pais (NOGUEIRA, 2004).
Confianga por parte daqueles que haviam lutado pelo fim do Regime Mi-
litar e pela consolidag¢ao de uma sociedade democratica e com justiga so-
cial. Desespero por parte daqueles que sempre defenderam os privilégios
de uma pequena minoria.

O novo governo defrontou-se com um cenario econémico interno e
externo problematico (NOGUEIRA, 2004). As circunstancias herdadas de
governos anteriores, as impostas pelo préprio sistema politico e adminis-
trativo brasileiro ou as derivadas da estrutura econdmica e financeira do

42 Uma andlise consistente do resultado das politicas implementadas por FHC pode ser encontrada em Lesbaupin
(2003) e Pochmann (2004), entre outros.

43 Em pouco mais de duas décadas as propostas de solugdo para a crise do capitalismo e do socialismo com base
em estratégias de recorte neoliberal expandiram-se pelo mundo e demonstraram que a tao propalada alterna-
tiva ndo solucionava os problemas para os quais se propunha, mas, em muitos casos os agravava. As propostas
levaram a “um desempenho econdmico mediocre do crescimento como um todo; um alto (e incontrolével) grau
de volatilidade financeira; uma fraqueza exacerbada das instituicdes publicas internacionais; e uma continua
deterioragao da distribui¢do da renda em nivel global” (SUNKEL, 1999, p. 175). “No que tange ao controle e a
redugio da inflagdo, uma das metas mais perseguidas pelos neoliberais, com suas politicas monetarias e fiscais,
os resultados foram exitosos, porém socialmente perversos” (PEREIRA, 2002a, p. 38). As promessas de bene-
ficios globais néo foram cumpridas (STIGLITZ, 2003). O que parecia consenso rapidamente deixou de sé-lo.
Suas concepgbes equivocadas cada vez mais sdo percebidas e criticadas em lugares muito variados onde foram
implementadas, nos diferentes continentes e nas mais diversas formagoes sociais (SANTOS, 2002).

44 José Serra perdeu as elei¢des presidenciais de 2002 para Luiz Inécio Lula da Silva. Lula acabou recebendo 61%
dos votos validos, no segundo turno das eleigoes.
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capitalismo globalizado, sem uma sélida maioria no Congresso Nacional,
fizeram o presidente Lula optar pelo caminho da prudéncia.

Sua opgao pela prudéncia foi, assim, acima de tudo uma demons-
tragdo de respeito para com a realidade. Escolheu-se nao entrar em
atrito com o pais real, buscando estabelecer com ele uma relagdo
“amigavel’, a espera da abertura de um ciclo mais favoravel, no qual
se fariam possiveis a retomada do desenvolvimento e a adogio de
politicas eficazes para equacionar e superar o deficit social. Seria
dada continuidade a muitas orientag¢des anteriores simplesmente
porque, se se tentasse mudar, ocorreria ainda mais turbuléncia e
tensdo. Passou-se a admitir que o governo teria de fazer concessoes
e de derivar para proposi¢des conservadoras (como a reforma da
previdéncia) porque precisava driblar uma correlagio de forgas
francamente desfavoravel. Foi uma opg¢ao pela cautela e pela go-
vernabilidade, mas também um gesto simbolicamente forte, que
representou, antes de tudo, o ingresso do PT no universo da esquer-
da néo revolucionaria: da esquerda que deseja justi¢a, democracia
e reformas graduais, ndo mais o fim do capitalismo (NOGUEIRA,
2004, p. 27-8).

O governo Lula procurou fazer alguns ajustes na politica econdmica
de forma a retomar o controle sobre a infla¢ao, o deficit publico, a politi-
ca industrial e agricola (BOITO, 2005). Adotou uma politica agressiva de
exportagoes, centrada no agronegdcio e nos produtos industriais de baixa
densidade tecnolédgica e implementou as medidas cambiais, crediticias e
outras necessarias para manter essa politica. Com isso angariou o apoio
de parcela consideravel da burguesia interna, que se mostrava descontente
com os rumos da politica econdmica do governo FHC. A politica ado-
tada nao descontentou o capital financeiro e os setores ligados ao capital
internacional, pois garantia superavit necessario para o pagamento dos
encargos das dividas interna e externa (BOITO, 2005) e ndo mexia no
limite da remessa de lucros ao exterior, algo sempre temido pelo capital
externo que atua em outro pais.
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A retomada de uma a¢ao mais ativa do Estado através da agao direta
das empresas e organismos estatais, de financiamentos via bancos publi-
cos, do uso de técnicas de planejamento e orientagdo de investimentos e
da articulagdo com os atores regionais envolvidos demonstrou-se como
o diferencial em relagdo ao governo anterior. O Estado retoma a perspec-
tiva do planejamento do desenvolvimento regional, de longa tradi¢do no
pais. Essa nova postura do governo se fez sentir no caso da politica de
desenvolvimento regional, ao afirmar-se que o Brasil necessitava de uma

“politica nacional” e de uma “agdo ativa” do Estado na busca de solugoes
para as disparidades inter e intrarregionais, que caracterizam o perfil so-
cioecondmico do pais (BRASIL, 2005).

A PNDR precisa ser uma Politica Nacional, envolvendo iniciati-
vas do Congresso Nacional, dos diversos entes da federagéo, das
universidades, de entidades do setor produtivo (empresarios, tra-
balhadores, autbnomos, cooperados etc.), de ONG’S, dentre ou-
tros. O Governo Federal tem, no entanto, papel estratégico em sua
concep¢ao e implementagdo. As iniciativas locais e sub-regionais
precisam se articular e encontrar nexo na Politica Nacional. Num
pais continental, heterogéneo e desigual como o Brasil, a énfase em
solugdes localistas isoladas nao é recomendavel, pois pode ampliar
os riscos de fragmentacdo. Dai a importéncia de politicas nacionais
capazes de assegurar consisténcia as iniciativas locais e garantir a
integracdo nacional (BRASIL, 2005, p. 14, grifo do autor).

Na Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) se fez

um amplo diagndstico das diferentes regides do pais e propds-se a criagdo
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de um conjunto de programas®, agdes estratégicas*® e instrumentos* ca-
pazes de operacionalizar o planejamento proposto. A intengdo expressa
nessa politica é a retomada do crescimento econémico, a diminuigdo das
desigualdades inter e intrarregionais e a melhoria da qualidade de vida da
populacao brasileira como um todo (BRASIL, 2005).

Analise detalhada do projeto implantado no Brasil a partir do gover-
no Lula é desenvolvida na sequéncia dos textos que integram este livro,
a partir dos estudos e debates realizados na disciplina “Seminarios”, do
Programa de Mestrado em Desenvolvimento e Politicas Publicas, da UFFS

— Campus Cerro Largo, no primeiro semestre de 2016.
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CRISES FINANCEIRAS EM MINSKY E OS
NEOSCHUMPETERIANOS: CONVERGENCIA
TEORICA E IMPLICACOES PARA O BRASIL

Felipe Micail da Silva Smolski
Gilson Braz do Amaral
Herton Castiglioni Lopes

1 INTRODUCAO

Que os paises em desenvolvimento sdo mais vulneraveis as crises
econdmico-financeiras nao é novidade na literatura econoémica. Contu-
do, sua configuragdo macroeconémica ¢ fundamental, tanto para evitar
as crises como para superda-las de forma mais rapida, evitando as drasti-
cas flutuagdes de renda e emprego decorrentes. No caso brasileiro, o tripé
macroecondmico - cambio flutuante, metas de inflagao e superavit pri-
mario — tem sido um dos principais entraves as politicas macroecondmi-
cas anticiclicas, dificultando a supera¢ao dos problemas de crescimento
observados recentemente e aumentando a vulnerabilidade da economia
as oscilacdes do mercado mundial.

Nesse contexto, a proposta deste trabalho é, primeiramente, apresen-
tar a complementaridade de interpretacdo das crises financeiras, a partir
de uma integracdo entre os trabalhos de Hyman Minsky e Carlota Perez.
Minsky formula a hipétese da instabilidade financeira, demonstrando

que as relagdes entre os agentes e o sistema financeiro sdo pegas-chave no
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processo de financiamento dos investimentos, ao passo que as mudangas
de cenario podem revelar estruturas de passivos mais fragilizados, levando
a deflagao de ativos e a crise. Perez, por seu turno, buscou compreender a
dinamica capitalista, estudando a relacao entre inovagoes, capital financeiro
e sociedade, em ondas de desenvolvimento (oleadas de desarrollo). A autora
argumenta que, no processo de transformagao produtiva, a implementagéo
das revolugdes tecnologicas interfere e é afetada diretamente pelo mercado
financeiro. Em um segundo momento, o trabalho procura demonstrar que
crises financeiras acabam sendo agravadas por estar em vigor, no Brasil, um
tripé macroecondmico que dificulta a agdo anticiclica do Estado.

Este trabalho foi dividido de forma a trazer, em um primeiro mo-
mento, os principais aspectos teéricos da Hipotese da Fragilidade Finan-
ceira de Minsky e também os pressupostos teéricos do comportamento
do capital financeiro nos ciclos econdémicos de Perez. Posteriormente o
trabalho apresenta uma caracteriza¢ao das bases que sustentam o tripé
macroecondmico brasileiro. Em seguida, é feita uma discussao entre a
acdo discriciondria do Estado, dentro dos limites do tripé macroecono-
mico e sobre a convergéncia das teorias de Minsky e Perez, apresentando
uma conclusio na subse¢io seguinte.

2 MINSKY E A HIPOTESE DA
FRAGILIDADE FINANCEIRA

Na teoria econdmica, torna-se cada vez mais necessaria uma analise
aprofundada das relagoes financeiras, das crises e suas repercussoes econo-
micas e sociais. Isto porque, com a sofistica¢ao dos sistemas monetarios, os
estudos sobre 0 movimento do capital financeiro, relacionados aos ciclos de
negocios,ganham relevancia significativa. Diante da importancia do sistema
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financeiro, Hyman P. Minsky' traz elementos de suma importancia para a
compreensao da instabilidade, das crises financeiras e suas repercussoes.

Os aspectos empiricos trazidos pelo autor emanam da verificagdo
histérica da recorréncia das crises financeiras a que estdo sujeitas as eco-
nomias capitalistas, bem como a perplexidade das autoridades com os as-
pectos nao explicados por uma teoria padrao de supremacia dos mercados.
Como coloca Minsky?, “mainstream economics does not help because
systemic situations that force interventions, [...], are not possible system
states whitin standart theory”(MINSKY, 1986, p. 2).

A premissa fundamental de uma economia capitalista moderna é a
importancia do setor financeiro para os investimentos produtivos. Isto por-
que se revela pelo processo de troca de dinheiro presente (representando
a compra de recursos para efetivar a sua produgao) e pelo dinheiro futuro
(representado pela contrapartida dos lucros que os empresarios esperam
dos ativos de capital). Ou seja, os estoques de capital sdo financiados pela
geracao de passivos (dividas/compromissos), que predeterminam uma
série de pagamentos posteriores aos emprestadores — setor financeiro. Por
consequéncia, os verdadeiros donos dos ativos, que sdo os financiadores
dos empréstimos, nao os possuem na forma de recursos reais, mas sim na
forma de créditos ou em dinheiro. Minsky (1992) considera que uma parte
consideravel do investimento produtivo fora financiada pelo setor financeiro.

O ponto-chave do relacionamento entre os agentes emprestadores e
tomadores sdo os fluxos de dinheiro’, que estdo conectados com finan-
ciamentos através do tempo como forma de depositadores-bancos-firmas
e na contrapartida como firmas-bancos-emprestadores, demonstrando a
importancia da formagdo de expectativas para o investimento produtivo

1 O autor concebe o sistema capitalista como propenso a instabilidades constantes, caracteristica inerente a sua
propria dindmica interna (MINSKY, 1986).

2 Ao enfocar a intervengdo do Estado revelam-se, na teoria de Minsky, influéncias da interpretagao da Teoria Ge-
ral de Keynes, mais precisamente de um keynesianismo financeiro, bem como da visdo do crédito e do dinheiro.

3 No mundo moderno, além dos empresarios, as familias, os governos e outras instituigdes internacionais pos-
suem relagdes financeiras com o setor bancario. Para anélise deste texto, sera evidenciado exclusivamente o
recorte acerca do comportamento do empresario ou das firmas.
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(visdo keynesiana). Isto porque, como resposta a boas expectativas de lu-
cros futuros, os empresarios apostam na criagao de passivos (realizacdo de
empréstimos/financiamentos) para o investimento na produ¢ao de mer-
cadorias/servigos. O posterior retorno do dinheiro aos bancos se da pela
realizagdo dos lucros dos investimentos efetuados pelas firmas.

Os fluxos de caixa das firmas tomam lugar principal no estudo de
Minsky(1992), assim como a estrutura de dividas que uma firma detém.
Como relata Minsky acerca do investimento: “Some years ago I describe
Keynes’ theory as an investment theory of business cyrcles and a financial
theory of investment. The intergating idea I subsequently appropriated
shifts the emphasis to the determinants of business profits and libiality
estructures” (MINSKY,1986, p. 9).

A estrutura de débitos das firmas assume as mais diferentes formas. A
partir dela, Minsky estrutura sua hipdtese de instabilidade financeira, que
permite o entendimento do impacto dos débitos (estrutura de passivos)
sobre o sistema econdmico. A composi¢do dos passivos em cada agente
pode ser avaliada, de acordo com Minsky (1992), como relagdes de dividas
hedge, especulativa e Ponzi. Uma estrutura financeira denominada hedge,
ou uma unidade com financiamento hedge, ¢ aquela que pode cumprir
com todos os seus compromissos, tranquilamente, pelo seu fluxo de caixa.
E 0 que afirmam as palavras de Minsky (1992, p. 7): “Hedge financing units
are those which can fulfill all of their contractual payment obligations by
their cash flows: the greater the weight of equity financing in the liability
structure, the greater the likelihood that the unit is a hedge financing unit”

As firmas que se caracterizam como unidades especulativas enfrentam
obstaculos maiores, em seu fluxo de caixa, para pagar o principal de suas
dividas. Como descreve Minsky (1992, p. 7): “[...] are units that can meet
their payment commitments on “income account’on their liabilities, even
as they cannot repay the principle out of income cash flows. Such units
need to “roll over” their liabilities: (e.g. issue new debt to meet commit-
ments on maturing debt).” Segundo Deos et al.(2008, p. 12), “para alguns
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periodos, os compromissos financeiros sio maiores que a renda esperada”
Para Corazza(1994, p. 114), o “fluxo de caixa esperado néo é suficiente
para pagar as dividas, mas apenas os seus juros’.

As posturas denominadas Ponzi sdo aquelas em que os fluxos de cai-
xa ndo sao suficientes nem para pagar os juros, muito menos o principal
da divida. “For Ponzi units, the cash flows from operations are not suf-
ficient to fulfill either the repayment of principle or the interest due on
outstanding debts by their cash flows from operations” (MINSKY,1992,
p. 7). Nessa situacao, as firmas podem realizar mais empréstimos para o
enfrentamento da situacdo — aumentando seu passivo/endividamento e o
compromisso dos lucros futuros — ou até mesmo desfazer-se de um ativo
para gerar recursos. Importante notar que, nesta estrutura, a firma reduz
fortemente a margem de seguranca que ¢ oferecida aos titulares de seus
débitos, que sdo, na maioria dos casos, os bancos credores.

A fragilidade no sistema esta na passagem de uma economia em que
predominam unidades hedge, para especulativa e, por fim, Ponzi. “It can
be shown that if hedge financing dominates, then the economy may well
be an equilibrium seeking and containing system. In contrast, the great-
er the weight of speculative and Ponzi finance, the greater the likelihood
that the economy is a deviation amplifying system” (MINSKY,1992, p. 7).
Dois fatores possuem importancia neste processo: a) os regimes de fi-
nanciamento podem passar de regimes estaveis para instaveis; b) as rela-
¢Oes financeiras do sistema podem passar de estaveis (em que operam na
maioria unidades hedge) para instaveis (grande peso de unidades Ponzi)
(MINSKY,1992). Fatores econdmicos como uma politica contracionista
podem influenciar fortemente a fragilidade do sistema e a iminéncia de
crises financeiras. Aumentos de juros, ciclos de negécios e restricdes de
crédito, apds periodos de crédito farto, podem induzir as firmas a insu-
ficiéncia de fluxo de caixa quando em posi¢des Ponzi, gerando venda de
ativos para pagamento de obrigagdes financeiras e, até mesmo, colapso
nos valores dos ativos.
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A evolugao de uma fase no ciclo de negdcios, com maior proporgao
de unidades Ponzi durante o “boom’, colapsando quando no ciclo de baixa,
tem efeitos sobre as faléncias das empresas (CHIARELLA, GUILMI,2013).
As unidades especulativas e Ponzi dependem também das condigdes do
mercado financeiro para honrar suas dividas, as quais derivam de um
cendrio anterior de ganhos de capital crescente e da especulag¢ao na eco-
nomia (MARCATO, 2014). A teoria da fragilidade financeira, estudada
por Minsky, defende que o modelo da economia capitalista ndo depende
necessariamente de choques exdgenos para gerar ciclos de negdcios de
diversos tipos de gravidades e consequéncias (MINSKY,1992). Assim sen-
do, os ciclos de negdcios seriam compostos pela propria dinamica interna
das economias capitalistas, mas os sistemas de intervengdes e regulagdes
seriam fundamentais para manter uma economia operando dentro de
certos limites desejaveis®.

Portanto, os estudos das crises e dos ciclos de negdcios, na visao de
Minsky, precisam partir das relagdes financeiras. Partindo da interpre-
tacdo keynesiana de expectativas, os fluxos de investimentos das firmas
determinam sua estrutura de endividamento, porque os financiamentos
para amplia¢do da capacidade produtiva sao importantes na economia
contemporanea. Com expectativas de lucros, as firmas compram ativos
(bens de capital, estoque, etc.) por meio da geragdo de uma obrigagdo con-
sequente, fazendo com que parte dos lucros seja comprometida no futuro
com o fluxo de caixa para pagamento da divida.

Com as mudancas do cenario econémico, de tempos de bonanga
para dificuldades financeiras, as condigdes de financiamento da econo-
mia se alteram, bem como a estrutura de passivos das firmas. Isto pode
fazer, portanto, as estruturas financeiras fragilizarem-se, gerando crises

4 Como evidenciado na experiéncia dos Estados Unidos no Pds-Segunda Guerra Mundial, a auséncia de uma
recessao mais séria naquele pais nos 40 anos seguintes foi consequéncia de uma atuagao de seu Banco Central
como emprestador de ultima instancia. Somado a isso, a execugdo de uma politica de deficit do governo para
sustentar os lucros privados (MINSKY, 1986).
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sistémicas. As decisdes das empresas agora estdo sendo realizadas em eco-
nomias que podem ser rapidamente fragilizadas®. O papel das politicas
macroecondmicas adotadas neste cendrio é fundamental para o entendi-
mento da fungdo que o Estado vem desempenhando, frente aos desafios

do desenvolvimento econdémico.

3 CARLOTA PEREZ: A DINAMICA ENTRE A INOVACAO
E O CAPITAL FINANCEIRO

A percepgio das frequentes crises ocorridas no seio da dinamica ca-
pitalista levanta diversos questionamentos acerca do detalhamento dos
fatores que influenciam ou definem suas interagdes. As bases tedricas
que sustentam as estratégias econdmico-sociais dos governos e suas ins-
titui¢oes sdo conduzidas basicamente por expectativas. No entanto, ainda
existe uma caréncia de instrumentos e ferramentas que podem ajudar na
ampliacdo da previsibilidade das crises, assim como interpretar a comple-
xa interagdo entre atores, como o capital financeiro e os fatores de produ-
¢do. Nessa perspectiva, Perez (2004) desenvolveu um modelo histérico/
analitico, para estudo da dindmica capitalista, a partir das relagdes entre
inovagoes, capital financeiro e sociedade.

Schumpeter, em 1939, identificou que a dindmica capitalista poderia
comportar-se em forma de ciclos econémicos irrompidos, de periodos em
periodos, em torno de grandes inovagdes. Esses fatos — denominados por
Perez de revolugdes tecnoldgicas — tém como caracteristicas principais a
combinagdo entre novos produtos, processos e industrias, com as condi-
¢Oes ja preexistentes, redefinindo os arranjos produtivos. E intrinseco de

5 Muito se discute sobre o papel dos governos centrais nas crises: na sustentagio do investimento privado via
deficit maiores quando a expectativa de lucros cai ou quando a demanda agregada murcha; ou no papel regula-
torio para o contingenciamento de crises que, segundo o autor, tendem a se tornar endogenamente recorrentes.
Em ambos os casos o papel do governo nesses cendrios encontra entraves quanto a capacidade de regulagao em
meio ao pensamento do mainstream econdmico, cooperagao para enfrentamento entre os mais diversos bancos
centrais nas mais diversas situagoes e capacidade fiscal puiblica para a sustentagao dos investimentos.
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uma revolugio tecnolédgica a promogao de um reajuste estrutural da eco-
nomia, ocorrendo uma recombinagdo articulada em saltos tecnoldgicos,
que é incorporada de maneira a influenciar toda a organizagao socioeco-
nomica, promovendo novas oportunidades de lucratividade. Assim, além
de criar setores, as novas tecnologias subsidiam a renovagao das industrias
preexistentes, produzem altera¢des na organizacgao social, nos padroes de
investimento e também demandam mudangas juridicas e institucionais,
dando nova identidade as relagoes de mercado. Esse processo é chama-
do por Schumpeter de “destrui¢ao criadora” (NELSON; WINTER, 2005).

Tomando como base a ideia dos ciclos econdmicos de Schumpeter,
Perez identificou que nos ultimos dois séculos a sociedade transitou por
cinco grandes eventos, nos quais ordinariamente estiveram presentes um
poderoso conjunto de tecnologias, novos produtos, novas industrias e no-
vas relacdes de mercado. Segundo a autora, é possivel identificar em seus
estudos que cada etapa de crescimento economico é reconhecida segundo
as tecnologias mais notaveis de sua época: era da revolucgao industrial; era
do vapor e das ferrovias; era do aco, da eletricidade e da engenharia pesada;
era do petroleo, do automével e da produgdo em massa; era da informatica
e da sociedade do conhecimento (PEREZ, 2004). Assim, as relacdes entre
inovagoes, capital financeiro e sociedade, no processo capitalista, ocorrem
em um movimento de ondas de desenvolvimento (oleadas de desarrollo),
a partir do surgimento de revolugdes tecnoldgicas®.

Desse modo, como resultado de processos inovadores, as revolucdes
tecnologicas acabam tendo uma relagao estreita com o comportamen-
to do crédito e dos investimentos, isto é, com o mercado financeiro de
forma global. Schumpeter, em seu livro Business Cycles (1939), afirma
que, no sistema capitalista, a ruptura com o estado estacionario se da por

6 Conforme Perez, “[...] Cada revolucion tecnoldgica ha llevado al remplazo masivo de un conjunto de tecno-
logias por otro, bien por sustitucion del bien o por modernizacién del equipamiento, los procesos y las formas
de operar existentes. Cada una supuso profundos cambios en la gente, las organizaciones y las habilidades, cual
un huracén que barre con los hébitos existentes. Cada una condujo a un periodo de explosién en los mercados
financieros [...]” (PEREZ, 2004, p. 46).



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

94

intermédio das inovagdes, e que, ao introduzi-las, os empresarios acabam
criando expectativas de lucros, as quais norteiam o comportamento dos
agentes economicos, iniciando uma nova onda de investimentos, que é
baseada na primeira. Em outras palavras, os empreendedores inovado-
res, movidos pelas expectativas de lucratividade geradas pela inovagéo,
acabam promovendo mudangas na organizagdo da produgdo, sendo essa
inovagdo o motor fundamental que aciona e mantém o sistema capitalis-
ta em movimento. Ndo obstante, Schumpeter (1997) completa que, ndo
sendo o empreendedor detentor de poupanga, a oferta de crédito passa
a ser fator de suma importancia para a viabilizagdo do processo de in-
vestimento na inovagdo. Segundo ele, “[...] a func¢ao essencial do crédito
consiste em habilitar o empresario a retirar de seus empregos anteriores
os bens de producao de que precisa, ativando uma demanda por eles e,
com isso, for¢ar o sistema econdmico para dentro de novos arranjos [...].
(SCHUMPETER, 1997, p. 110).

Apoiando-se na estreita relacao entre processo de inovagéo, crédito e
expectativas dos agentes, pode-se descrever em dois periodos a dinamica
do sistema financeiro: o periodo de instalacdo (instalacion) e o periodo
de desenvolvimento (despliegue). Dentro do primeiro periodo ocorrem as
fases de irrup¢do e de freenesi; ja no segundo, ocorrem as fases de sinergia
e madurez, todas sucessivamente. Entre os dois periodos, ha ainda um
evento de reajustes (intervalo de reacomodo). A fase de irrupg¢do ocorre
imediatamente apds o “big-bang” inicial da revolucao tecnoldgica. Essa
fase é caracterizada pelo respaldo oferecido pelo capital financeiro aos no-
vos produtos e tecnologias, supondo que eles demonstrem potencial de
lucratividade futuro, ainda que nascentes no interior do paradigma que
sera substituido. Na segunda fase, de frenesi, o capital financeiro, impul-
sionado pela experiéncia dos empreendedores pioneiros e por expectativas
de ainda melhores taxas de lucratividade, ¢ amplamente direcionado para

o entorno da nova tecnologia, desenvolvendo-a intensamente.
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A expectativa de melhores taxas de lucratividade, assim como a diver-
sificagdo das formas de investimento em torno da revolu¢ao tecnoldgica
indicada pela fase de irrup¢ao, acaba dando inicioafase de frenesi do capital
financeiro, respaldada pela ampla aceitacao pela sociedade de uma forma
geral. Ocorre entdo um grande aumento nas tensoes estruturais entre o
antigo paradigma e o paradigma que esta se estabelecendo no sistema so-
cioecondmico, devido ao surgimento de novas alternativas mais rentaveis
ao capital financeiro e a inércia das praticas habituais existentes, criando
um ambiente de tensdo entre interesses e expectativas. Com isso, o capital
financeiro acaba se desprendendo do capital produtivo do velho paradigma
e se conduz para diversas aplicacdes de maior risco relacionadas ao novo.
Essa desvinculagdo do capital financeiro, como suporte do capital produ-
tivo, é motivada pela orienta¢ao da economia a favorecer a multiplicagao
de capital para dar suporte a nova revolugdo tecnolégica (PEREZ, 2004).

O sistema financeiro também acompanha a dinamica da revolugao
tecnoldgica e inova os seus instrumentos de alavancagem (engenharia fi-
nanceira), abrindo espac¢o para que financistas encontrem a possibilidade
de artificializar a economia, criando dinheiro em cima de dinheiro, e agra-
vando a “financeirizagdo” do sistema. Isso faz com que surja um ambiente
favoravel a especulagao, que se caracteriza por grandes indices de inflagdo
dos ativos e de crescimento econdmico, concomitantemente a um grande
aumento das desigualdades sociais. Isso porque poucos atores conseguem
reproduzir o arranjo “6timo” dos fatores, e a grande disponibilidade de
capital financeiro for¢a o aumento dos precos (PEREZ, 2004).

Apds o inicio da corrida alvorogada do capital financeiro, temos uma
série de instabilidades estruturais estabelecidas. Devido a transi¢do ao
novo paradigma, temos fragilidade nos setores relacionados ao velho pa-
radigma e também dificuldades da insercao de entes menos apoderados
no paradigma que se inicia. A velocidade com que o capital financeiro se
aloca e se multiplica, em sua busca gananciosa pela obtencao de lucros,
modifica o arranjo econémico preexistente. Entretanto, a velocidade de
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retorno da economia real ndo é tao rapida quanto a demandada pelo capi-
tal financeiro. Isso tudo aumenta as tensdes entre um mercado financeiro
inflado e o mercado produtivo (economia real) desequilibrado (PEREZ,
2004). Além disso, parte do capital financeiro é direcionada a riscos ad-
vindos de investimentos tecnologicos aventureiros, em pequenas modas
(chamadas por Perez de manias) inerentes ao processo de construciao do
novo paradigma. Conforme Perez (2004, p. 353), “[...] llamense manias
financieras las burbujas de finales del frenesi [...] son estructuralmente
insostenibles [...] envuelven a toda la economia del pais [...] en realidad
son simplemente un gran engafo, una fantasia autorreforzada [...]”. Um
exemplo de investimento especulativo aventureiro recente é a crise pro-
duzida pelas empresas “.com’, no inicio dos anos 2000.

Sem uma regulamentagdo clara e adequada, a expectativa de ganhos
acaba por gerar um circulo vicioso nas decisdes de investimento e também
na estrutura economico-financeira. Nesse cendrio predominam tensoes
estruturais que fragilizam o sistema econdmico e automaticamente im-
possibilitam a continuidade do processo de frenesi: tensdes entre a rique-
za de papel e a riqueza real, tensoes entre o perfil da demanda e da oferta
existentes e as tensdes produzidas a partir das desigualdades sociais. Tais
tensoes sdo retroalimentadas pelas flutuagdoes de mercado (interagdes de
oferta e demanda) e interveng¢des do Estado a partir de politicas fiscais,
monetarias ou que afetem a renda (expansionistas ou recessivas). As ten-
soes demandam ajustes estruturais que acabam por colapsar uma bolha
econOmica, de maior ou menor intensidade (PEREZ, 2004).

A partir do colapso de uma bolha financeira, se estabelece um periodo
de forte recessdo, em que, lentamente, se inicia um processo de reorga-
nizagdo do arcabougo econémico, o qual busca descentralizar a dinami-
ca econOmica da logica estritamente financeira e especulativa. Essa nova
fase é chamada Intervalo de Reacomodagio. Ocorre entre os periodos de
instalagdo e desenvolvimento das ondas de desenvolvimento. Essa fase
¢ assim chamada porque reacomoda as tensoes estruturais, por meio de



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

97

um evento reorganizador. Nessa fase, normalmente sdo feitas importan-
tes mudancas regulatdrias por parte do Estado, de maneira a estabilizar
os mercados (PEREZ, 2004).

Em suma, percebemos que durante a fase de frenesi temos: dissocia-
¢do entre o mercado financeiro e o mercado real; agravamento das dis-
paridades sociais; hd inflagdo de ativos a partir da especulacéo feita pela
riqueza antiga; consequentemente, ha crise nos atores mais vulneraveis
da economia global; o capital financeiro ¢ seduzido por novas janelas de
oportunidade, para dar um salto de desenvolvimento; a partir dai, ocorre
um “sobre investimento” nas industrias revolucionarias, promovendo “ma-
nias financeiras” e a competi¢do frenética; no ambiente fragilizado ocor-
rem concentragdo de poder por meio de fusdes e criagao de oligopolios,
e essa situagdo promove um abrandamento da ética e da transparéncia.

4 O REGIME MACROECONOMICO
BRASILEIRO RECENTE

O tripé macroecondmico representa uma politica instalada no ano de
1999 e que vem perpassando varios mandatos presidenciais. Apos a aber-
tura comercial e financeira do Brasil da década de 1990 e a estabilizacao
de precos de 1994 com o Plano Real, o pais entrou no que Bresser-Pereira
(2013) chama de “Novo Consenso Econémico”: uma politica ortodoxa do-
minante originada nos Estados Unidos daquela época e encabegado por
economistas derivados daquelas escolas. Paiva e Cunha(2008)argumentam
que ocorreu uma tendéncia de implantagao deste modelo nas principais eco-
nomias em desenvolvimento naquele tempo, no periodo posterior as crises
cambiais’ observadas na segunda metade dos anos 1990. Henriques (2011)

7 “[...] crises cambiais, resultantes de ataques especulativos contra o valor externo das moedas que forcem sua
desvalorizagdo ou que obriguem as Autoridades Monetdrias a vender reservas e/ou elevar fortemente as taxas
de juros para defender uma paridade estabelecida” (PAIVA; CUNHA, 2008).



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

98

caracteriza o segundo governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) como
o marco da implanta¢do de um modelo neoclassico-neoliberal-ortodoxo.

Os defensores do tripé macroeconémico justificam que se essas con-
di¢des e metas fossem mantidas e atingidas ao longo dos anos, poderiam
entdo criar as condi¢des para um desenvolvimento econémico no futuro,
apresentando inflacdo reduzida e equilibrios externo e fiscal (GIAMBIAGI
etal., 2011). Também se observa que a mola propulsora de alastramento
dessas ideias se deveu ao experimento monetarista ocorrido na economia
americana em 1979%, quando a desinfla¢ao ocorreu via politica monetaria,
sem a necessidade de agdes no ambito fiscal (TEIXEIRA; MISSIO, 2011).
Ja os estudiosos que o contestam explicam que o referido tripé nao con-
segue libertar a economia brasileira da pratica das mais altas taxas de ju-
ros reais do mundo, da apreciagdo constante da taxa de cambio real e de
um crescimento constantemente baixo (NASSIFE, 2015). Como demonstra
Bresser-Pereira (2013), a politica macroecondmica ortodoxa nao leva em
conta o fator producédo nos paises, isto é, se eles produzem bens primarios
ou industrializados. Isso porque a politica macro ndo considera se suas
diretrizes podem acarretar um processo de desindustrializagdo, como
efeito colateral.

Conforme Teixeira e Missio (2011), 0 novo consenso macroecono-
mico é composto por elementos das correntes de pensamento econémico
denominadas Novo Classico, Novo Keynesiano e da Real Business Cycle
(esta retomada pelos monetaristas, em que a énfase esta na condugdo do
processo econdmico pela esfera e instrumentos monetarios). A principal
funcao dos bancos centrais estd na preven¢ao da inflacao (esta sendo um
fendmeno essencialmente monetario), tendo como objetivo secundario a
mitigacdo de flutuagoes ciclicas, ambas com politicas monetarias via taxas
de juros em detrimento de politicas fiscais. Com isso, a politica monetaria
administraria a demanda agregada e também a expectativa dos agentes

8 Liderados por Paul Volcker como presidente do Federal Reserve (TEIXEIRA; MISSIO, 2011).
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(pois tanto as agdes para a politica corrente como a esperada possuem
influéncias sobre a demanda agregada). A sistematica de aumentos nas
taxas de juros afeta a demanda agregada, que possui impactos na inflagao,
colocando-a dentro da meta.

A critica heterodoxa parte da negagdo da pressuposi¢ao de um tinico
equilibrio geral na sintese neocldssica, sendo possivel entdo a economia
operar em equilibrios multiplos. Adicionalmente, a critica entende que
os choques de curto prazo (ciclos econdmicos) causam movimentos per-
sistentes no longo prazo (tendéncia do produto), alterando as interpre-
tagdes sobre as causas das flutuagdes ao longo do tempo. E também que
a suposicao sobre os agentes econdmicos racionais da teoria classica sao
insuficientes para explicar as flutuagdes de curto prazo no produto, acer-
ca dos efeitos macroecondmicos (TEIXEIRA; MISSIO, 2011; NELSON;
WINTER, 2005; FREEMAN, 1988).

Nao ha evidéncias de que sejam suficientes para seguir argumentan-
do que uma adogao de sistemas de metas consiga reduzir a inflagdo, bem
como o viés altista dos juros: se realga que as taxas de juros nao descem
tanto quando a inflagao baixa, com a mesma intensidade que elas sobem
quando a inflagdo aumenta. A taxa natural de crescimento para os hete-
rodoxos é ndo sé definida pela taxa de crescimento da for¢a de trabalho
e da produtividade, mas também pela influéncia da demanda. E possivel
também que as restricdes da demanda operem antes do que da oferta,
fazendo a economia operar abaixo do pleno emprego, com crescimento
menor que o potencial (TEIXEIRA; MISSIO, 2011).

Além disso, a interagdo entre as trés variaveis-chave do tripé (cambio,
inflagdo e divida publica) ainda nao esgotaram as discussdes académicas.
Uma das prioridades do modelo ¢ a manutengdo da inflacao dentro da
meta, sendo que os aumentos de juros sdo acionados pelas autoridades mo-
netarias para enquadra-la quando assim demandar. Ocorre que no Brasil
o aumento de pregos parece estar mais relacionado com os componentes

do custo de produgdo do que com o aquecimento da demanda agregada.
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Mesmo assim, o fator cambio apreciado é também utilizado para este fim,
visto que aumentos de juros reais geram incrementos de fluxos de capitais
especulativos, apreciando mais ainda o cambio e freando uma inflagdo de
custos de produtos importados (SILVA; LOURENCO, 2014).

A chamada politica do tripé macroecondmico foi constituida pelas
diretrizes a serem seguidas quanto: (i) ao regime de cAmbio flutuante com
livre circulagao de capitais; (ii) as metas para a inflacao; (iii) a politica de
obtencdo de superavit primarios.

4.1 Cambio flutuante

O regime de cambio flutuante deveria servir para o amortecimento
dos choques externos e a promogao de um ajuste automatico no balango
de pagamentos (NASSIF, 2015). No entanto, tem levado o Brasil - com
uma economia extremamente aberta para o fluxo internacional de capi-
tais — a uma situacao de tendéncia ciclica de apreciagdo da taxa de cdmbio
em termos reais. Quando ha corre¢do da taxa de cdmbio, se faz abrupta-
mente pela incursdo do proprio mercado. O autor também enfatiza que o
Banco Central tem perdido oportunidades — em contrapartida dos paises
asiaticos desde a crise de 1997 — de intervir no cdmbio para deixa-lo no
nivel competitivo.

A taxa de cambio brasileira opera de forma flutuante desde 1999, com
a instalacdo do tripé macroecondmico, e a menor interferéncia do gover-
no no cambio é uma premissa. Argumenta-se que a flutua¢ao cambial
opera na tendéncia de estabilizar a taxa de cAmbio real em um patamar
de equilibrio dos pregos domésticos em comparagdo aos internacionais,
e as variagdes no cambio respondem as mudangas na produtividade en-
tre as economias. Adicionalmente, outro argumento ortodoxo para um
cambio livre (sem intervengdes do governo) é que sao condizentes com

corregdes automaticas e continuas, ajustando distor¢oes antes das crises.
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A alta volatilidade cambial seria resultado de instabilidades nas politicas
e alteragdes nos fundamentos e/ou politicas econdmicas equivocadas
(ROSSI, 2014).

A necessidade de uma politica ativa de intervengao no cdmbio é mui-
to debatida na literatura econdmica. Em paises exportadores de commo-
dities, ¢ grande o impacto dos ciclos nesses produtos, pois os produtores
industriais ndo conseguem manejar os pregos como os exportadores de
produtos primarios. Tem-se, portanto, uma alta volatilidade dos precos
em paises agroexportadores, que é transmitida a taxa de cambio, repas-
sada ao restante da economia, necessitando, entdo, de politica cambial.
(ROSSI, 2014). A entrada de capitais financeiros volateis ¢ facilitada pela
globalizagdo financeira, em busca de altos juros reais exibidos em um pais
influenciando fortemente na taxa de cAmbio (NASSIF, 2015).

Sobre o setor financeiro, adicionalmente, este ndo leva a taxa de
cambio ao nivel de equilibrio, pois ocorrem excessos que causam alta vo-
latilidade do cdmbio, exibidos pelos capitais de curto prazo em busca de
alta rentabilidade de investimentos financeiros, bem como com as ope-
rages de carry trade — investimento intermoedas (ROSSI, 2014). Ainda
ha o problema da falha de mercado denominado “doenca holandesa”, que
contribui para a apreciagdo de longo prazo da taxa de cambio em paises
abundantes em recursos naturais e baratos. Isso faz com que uma taxa de
cambio competitiva ndo seja possivel ao setor industrial, considerando a
nao interferéncia do governo, sendo fortemente apontada como uma das
causas de desindustrializa¢ao nos paises em desenvolvimento (BRESSER-
-PEREIRA; VIANA; CUNHA, 2016).
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4.2 Inflagao

A inflagao’® teve uma participagao perversa na histdria econdmica
brasileira. Na década de 1980, muitos tedricos afirmaram que a estagna-
¢do brasileira se deveu ao proprio quadro de crise financeira e a inflacdo
elevada (BRESSER-PEREIRA, 2013). Castro e Ribeiro (2009) destacam
que as décadas de 1980-1990 foram marcadas pela prioridade macroeco-
nomica de combate a inflagdo em detrimento do crescimento, que teve
como consequéncia o declinio da geracdo de emprego sustentada. Toda-
via, a discussdo sobre as origens da inflagdo ainda levanta debates fervo-
rosos. O argumento de que a inflagdo estrutural é persistente nos paises
em desenvolvimento caiu por terra com os tedricos da macroeconomia
estruturalista'®

A instalagdo do regime de metas para a inflagao'! baseia-se no fato de
que o Banco Central'? deve conduzir a estabilidade de pregos como tnica
regra para a condugdo da politica monetaria. Seus defensores acreditam
que ela ndo pode afetar o investimento nem mesmo a atividade economi-
ca (HENRIQUES, 2011).

Estudos empiricos comparados sobre o regime de metas para a infla-
¢ao brasileira mostram que, apesar de conseguir-se o impacto pretendido

9 O BACEN (2016) detalha o histdrico da instalagao do sistema de metas para a inflagao pela Resolugdo 2.615 do
Banco Central em 1999, bem como as normas posteriores, a meta de inflagdo definida em cada periodo e a in-
flagdo observada de 1999 a 2015. Define que a meta ser4 auferida pelo Indice de Pregos a0 Consumidor Amplo
(IPCA), calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Os limites superior e inferior sdao
considerados intervalos de confianga.

10 “O principal ponto de estrangulamento do lado da oferta que causava inflagdo estrutural era o da produgéo de
bens agricolas para consumo interno cuja oferta nao respondia com a rapidez necesséria as variagoes na deman-
da e nos pregos. Outra fonte de inflagio estrutural era o setor externo” (BRESSER-PEREIRA; GALA, 2010).

11 Analisando rapidamente de forma isolada os resultados do sistema de metas para inflagio (BACEN, 2016), a
partir da sua instalagdo (de 1999 a 2015), constata-se que em 17 anos obtiveram-se 13 observagdes dentro do
intervalo de tolerancia superior, sendo que em quatro delas se localizaram no centro da meta. Em outras quatro
observagdes, porém, ficou-se aquém do planejado: duas vezes no periodo FHC (2001 e 2002), em 2003, no
primeiro ano do mandato Lula, e no governo Dilma, em 2015.

12 A importancia do Banco Central como condutor da politica de enquadramento da inflagdo nas metas é ressalta-
da no Decreto n° 3.888 de 2009 do BACEN, pois caso ocorra descumprimento deve formular uma carta aberta
informando: “I - descrigdo detalhada das causas do descumprimento; II - providéncias para assegurar o retorno
da inflagdo aos limites estabelecidos; e III - o prazo no qual se espera que as providéncias produzam efeito” (BA-
CEN, 1999).
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(estabilizar nivel de pregos), paises que ndo o adotam também podem apre-
sentar experiéncias de controle de inflagdo. No caso do Brasil, apresenta-se
um crescimento econdmico relativamente baixo com inflacao controlada,
mas ligeiramente alta (ARESTIS; PAULA; FERRARI-FILHO, 2009).

O enfoque proposto por Mendonga (2007) ressalta o poder que os
precos administrados possuiram, apresentando variagdes superiores a
taxa de inflagdo oficial no periodo de 1999 a 2004. Questiona, portanto,
a politica de neutralizagdo via aumento indiscriminado da taxa de juros
bésica da economia, a SELIC, justificando a capacidade de as empresas
aumentarem seus precos quando a demanda esta fraca.

Ainda atual no debate macroeconomico, a curva de Philips relaciona
negativamente os indicadores de inflagao com o nivel de desemprego das
nagdes. Portanto, a queda na inflagao poderia ser explicada com o aumen-
to do desemprego (enfoque na demanda). O importante levantamento de
Sachsida (2013) sobre a produgdo nacional, investigando o caso do Brasil,
demonstra que embora os estudos se mostrem sensiveis a cada periodo
analisado, trazem resultados que aumentam as dividas sobre a adequagao
desse modelo para explicar a dindmica brasileira.

4.3 Superavit primario

A politica de superavit primarios, a ser adotada pelos governos no
tripé macroecondmico, constitui-se em uma politica fiscal, com objetivo
de reduzir/manter o estoque da divida publica para que alcance niveis
relativamente baixos e estaveis. A justificativa é que esta seria a forma de
combater o crescimento do endividamento publico. No entanto, o proble-
ma ¢ que ainda ndo sesabe determinar pela literatura disponivel qual seria
este nivel 6timo “baixo e sustentavel” da divida (NASSIE2015).

Na mesma visdo, para Bresser-Pereira (2013), a meta de superavit pri-
mario - que ¢ alcangada na medida que iguala os juros reais a serem pagos
sobre a divida publica, diminuindo a taxa de crescimento do PIB - permite
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manter a relagdo divida publica/PIB constante, sendo elemento fundamen-
tal para a liquidez do sistema financeiro nacional. Apesar de defender a
responsabilidade fiscal,Bresser-Pereira; Viana; e Cunha (2016) ressaltam
que a politica de superavit deixa de lado a questdo da poupanga publica
para financiar investimentos publicos, bem como torna a divida publica
— altos juros - o principal instrumento dos ganhos rentista-patrimoniais
(BRESSER-PEREIRA,2013).

4.4 A convergéncia tedrica entre as analises keynesianas de Minsky
e neo-schumpeteriana de Carlota Perez

Como apresentado até agora, muito se tem discutido sobre os pres-
supostos da politica denominada do tripé macroeconémico em questao
de sua efetividade no cenario brasileiro. Adicionalmente, é relevante a
analise dos indicadores macroeconomicos resultantes desta politica eco-
ndmica, inclusive para a andlise da convergéncia das teorias de Minksy e
Perez, como é proposto nesta subse¢ao.

No cendrio brasileiro recente, a julgar pela analise pds-implantagao
da politica do tripé, voltam-se as aten¢des para os indicadores do periodo
1999-2015. Sob o prisma do or¢amento federal (Apéndice A), muito em-
bora partindo de uma participagdo da Receita Total de 19,2% do PIB em
1999, chegando a 23,6% em 2010, houve arrefecimento da atividade pela
crise econdmica e politica em 2014 e 2015, reduzindo as receitas federais
para 21,1% neste ano. E importante notar que o Brasil sempre efetuou
grandes esforgos para honrar sua meta de superavit primario, a observar
que a média para o periodo de 1999-2015 foi de economia anual em 1,6%
do PIB, aumentando para 2,3% em 2001-2005 e 2,0% em 2006-2010. Com
o efeito das dificuldades financeiras observadas pelo deficit primario em
2014 e 2015, o periodo 2011-2015 foi aquele em que o pais menos econo-
mizou (0,6%). Em contrapartida, o pagamento de juros nominais passou
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de 4,5% do PIB em 1999 para 6,7% em 2015, com média no periodo ana-
lisado em 4,3%.

Pelo lado da demanda, observa-se que o periodo posterior a 1999
foi alavancado pela evolugao do consumo das familias e do governo na
economia — variagao percentual de 2,7% e 2,1%, respectivamente. Adicio-
nalmente, buscou-se a agregacao desses indicadores no periodo de crise
internacional posterior a 2009, para manuten¢do da demanda agregada
(de 2006-2010 cresceram 4,2% e 3,4%, respectivamente). Nota-se que nes-
se referido quinquénio o Brasil obteve um crescimento do PIB (em média
4,5%) superior ao PIB mundial (3,94%).

Com excegdo do ano de 2003" e da implosao da crise econdmica e
politica no biénio 2014-2015, o Brasil praticou uma politica de cambio
valorizado na maioria dos anos aqui analisados. Isso justificou a preocu-
pac¢ao dos autores quanto a questdo da doenca holandesa no pais, em vis-
ta de que foram periodos de altos pregos internacionais de commodities.
Quanto aos juros, muito embora o pais tenha chegado a um patamar em
torno dos 7% em 2012, no periodo 1999-2015 foi observada uma taxa
média de 14,29% anuais. Voltou-se a praticar politicas altistas de juros em
2015, muito embora o histérico anterior de sucessivos superavit primarios
fossem realizados pelo governo.

Assim, embora o Brasil tenha mostrado continuidade no esfor¢o em
preservar o compromisso de efetuar um superavit primario no periodo
posterior a 1999, este nao foi suficientemente aceito pelos investidores para
manter as expectativas com relacdo a manutengao do crescimento da eco-
nomia. Apesar de uma politica de enquadramento da inflagdo dentro da
banda superior da meta (com excegao ao ano de 2015), o pagamento de
juros nominais continuou a crescer, bem como a politica de aumento da
taxa de juros (SELIC) voltou a vigorar. Essas evidéncias do funcionamen-

to do tripé macroecondmico neoclassico voltam a requerer preocupagoes

13 E verdade que no ano de 2003 a entrada de um novo presidente da reptblica foi entendida como maior risco
pelos investidores, influenciando fortemente na taxa de cimbio, devido  saida de capitais do pais.
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quanto ao papel que este modelo pode desempenhar no desenvolvimento
econdmico de um pais.

Voltando-se ao campo tedrico, importante ressaltar que as ferramen-
tas neoclassicas para a analise da dindmica econdmica apresentam uma
série de problemas, em especial nas analises que contemplam comple-
xidade entre os diversos processos (DOSI et al., 1988, p. 121). Segundo
essa teoria, os processos de mercado agem como uma selegdo de agentes
econdmicos maximizadores e ndo necessariamente um ambiente de se-
lecao e competitividade, estando incompleta ao seguir uma logica path-
-independent ou behaviour-independent. Duas sdo as propostas que vém
sendo construidas com viés de integragao e assimilagao da complexidade
do arranjo econdmico: a da escola neo-schumpeteriana, assim como a
de origem keynesiana, neste trabalho representadas por Carlota Perez e
Hyman Minsky, respectivamente.

Embora o pensamento neo-schumpeteriano contemple uma teoria do
ciclo baseada nos impactos de um conjunto de inovagoes, a sua visdo nao
reconhece os efeitos dinamicos da demanda efetiva e nem os efeitos rela-
cionados ao desenvolvimento complexo do sistema financeiro em torno das
inovagoes (POSSAS,1981). Por outro lado, em vias keynesianas é possivel
compreender-se a logica das oscilagdes da atividade econdmica a partir
da légica financeira, mas ndo ha uma teoria do ciclo. Ela é desenvolvida
posteriormente por Minsky, a partir da rede de intermediagédo financeira,
da importancia da aquisi¢ao de passivos para o investimento produtivo e
da inerente fragilidade do sistema. A analise dos sistemas financeiros por
meio de Minsky, tanto do ponto de vista das firmas (buscando funding)
quanto do ponto de vista do investidor (procurando as melhores oportu-
nidades de retorno) ajudam a identificar fontes potenciais da instabilida-
de no contexto de economias monetarias de produgdo, particularmente
associadas as mudangas tecnoldgicas radicais, que conforme Schumpeter
é capaz de conduzir as expectativas (CAMARA,1991, p. 149).
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Em seus estudos, Freeman e Perez (1988) acrescentam que, de forma
genérica, os investimentos e o crédito possuem um papel fundamental
nos ciclos econdmicos. E os fatores que motivam o nivel de volatilidade
e flutuagdo dos investimentos sdo: a) inovagao tecnologica; b) dinamica
do crescimento da populagao e do territorio; ¢) flutuagdo do estado de
confianga e o “animal spirit”, no qual a especulagdo possui significativa in-
fluéncia. Ja o crédito estd atrelado a capacidade de poupanga, assim como
a atratividade de fluxos de capital financeiro externo.

Os estados de euforia e frenesi do capital financeiro acabam afetan-
do as mais diversas esferas da economia. O fluxo de capitais em busca de
taxas de lucratividade em ambito global faz com que a economia se torne
instavel. Cabe ressaltar também que niveis diferenciados de desenvolvi-
mento tecnolégico afetam diretamente a balanga comercial e os niveis de
precos. As teorias da instabilidade financeira de Minsky e de Carlota Perez
sobre o comportamento do capital financeiro durante as ondas de desen-
volvimento defendem uma regulagao do Estado para conter os estados
de euforia e frenesi da dindmica do mercado financeiro e produtivo (que
de forma negligente normalmente s6 ocorre a posteriori de um colapso
financeiro), assim como estabelecer diretrizes para o funcionamento sau-
davel do mercado financeiro, de maneira mais abrangente a que a teoria
neoclassica se propoe.

Minsky chama atengdo para o fato de que as crises financeiras sem-
pre tendem a retornar, pois a instabilidade é endégena na economia. Isso
porque, apds periodos de bonanga, as relacdes financeiras ficam mais fra-
gilizadas, pois as empresas continuam a buscar maior rentabilidade, mes-
mo que sob mais contragdo de dividas, as quais, nesses periodos, sao mais
acessiveis. Um regime de metas para a inflacdo — que no caso brasileiro
propde altos juros reais para combater uma inflagdo que nem sempre é de
demanda - agrava a fragilidade das empresas. O encurtamento do crédito
de forma brusca, somado ao agravamento nas condi¢oes de demanda, que
derivam de juros mais altos,fragilizam o setor produtivo, que ¢ altamente
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vinculado ao financiamento bancario. Schumpeter também enfatiza o
papel preponderante do crédito na economia para o financiamento das
inovagdes que impulsionam o desenvolvimento.

E intrinseco a dindmica capitalista vicissitudes que afetam e sdo afe-
tadas pelo capital financeiro. Nessa conjuntura, quaisquer agdes discri-
cionarias do Estado acabam exercendo influéncia acerca das expectativas
dos agentes organizados nos mercados. Um Estado com viés de aprimo-
ramento da gestdo nacional busca métodos que contemplem medidas de
incentivo ou desmotivacdo aos atores econdmicos.

Nesse sentido, apoderando-se das teorias de Minsky e Perez, é pos-
sivel interpretar o tripé econdmico neoclassico em sua atual configura-
¢do como sendo um instrumento insuficiente de politicas publicas. Isso
¢ especialmente devido a inflexibilidade (sob os aspectos de estimulos)
das metas fiscais e de inflacdo em relagdo aos diferentes cenarios impos-
tos dentro dos ciclos econémicos, além do comprometimento monetario
que se torna subjugado ao capital, com interesse especulativo no cenario
global. Dentro da interpreta¢ao de Perez e Minsky, se faz imprescindivel
a presenca de um Estado capaz de regular a atividade financeira em mo-
mentos de euforia do capital. A teoria do comportamento do capital nos
ciclos econémicos procura esclarecer quais fatores promovem o frenesi
do capital financeiro na busca de maiores lucratividades proporcionadas
a partir das revolugdes tecnoldgicas, produzindo, consequentemente, um
ambiente insustentavel, a partir do descolamento do capital financeiro ao
capital produtivo. Ja a hipdtese da instabilidade procura explicar como a
alocagdo do capital financeiro em ambientes desregulamentados e eufori-
cos acaba produzindo crises financeiras. Tal instabilidade é devida a supre-
macia das relagdes de mercado, em que expectativas de melhores taxas de
lucro, associadas a engenharia financeira em busca de multiplicar o capital
para alavancagem, fazem com que seja comprometida a capacidade dos

agentes em honrar seus compromissos financeiros.
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Dentro da proposta de comportamento do capital financeiro nos ciclos
econdmicos de Perez, é relevante compreender que o nivel de desenvolvi-
mento tecnologico e de inser¢do do pais na revolugdo tecnoldgica corren-
te é fundamental para explicar o desenvolvimento econémico alcancado
ou pretendido. Assim, o tripé econdmico como instrumento de politica
monetdria brasileira deve estar alinhado com as estratégias nacionais de
desenvolvimento e inser¢do no paradigma socioecondmico existente. O
ambiente socioeconomico global é complexo, apresentando diversas flutua-
¢Oes a partir da demanda e da oferta global, dos niveis de investimento nos
diversos paises, dos niveis de apropriagdo tecnoldgica e, também, devido
as diversas interveng¢des socioecondmicas promovidas pelos governos de
cada pais. Para tal, o tripé economico auxilia na pretensdo de estabilidade;
contudo, no Brasil se faz necessaria uma maior flexibilizacdo das metas
estabelecidas, de maneira que o pais possa readequar-se as condi¢oes de
mercado impostas em periodos mais curtos. Como as metas sdo estabe-
lecidas de maneira anual, o pais perde sua capacidade de adaptar-se as
oscilagdes de mercado, que na atual sociedade da informagdo vém ocor-
rendo em espagos de tempo menores. Dessa forma, a economia interna
deixaria de ser tdo vulneravel as oscilagdes globais e menos subjugada aos
interesses do capital financeiro, podendo, de maneira especial, promover
estratégias de catching-up tecnoldgico, o que daria condi¢des de acompa-
nhar o surgimento de uma nova revolug¢ao tecnologica.

Durante periodos de frenesi do capital financeiro, o Estado deve agir
de maneira a orientar atividades financeiras puramente especulativas.
Essa intervengdo € necessdria para que nao ocorra um descolamento en-
tre o capital financeiro e o capital produtivo. Dessa forma, o surgimento
de bolhas financeiras é diminuido em ambito interno. Adicionalmente, o
carater instavel das relagdes financeiras entre os agentes deve ser levado
em considerag¢do, em um cendrio no qual uma na¢ao busca a consolidagao
das relagdes produtivas associadas aos processos de inovagao tecnologica
como combustivel para o desenvolvimento econdmico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi elencar as contribui¢des sobre a hipd-
tese da instabilidade financeira de Minsky, juntamente as consideragoes
tedricas acerca da inovagdo e das rodadas de desenvolvimento de Schum-
peter e Perez, sob o pano de fundo da implantagcdo do modelo ortodoxo
do tripé para a estabilidade macroecondmica instalado no caso brasileiro.
Verificou-se que a atuagdo discricionaria do governo afeta as variaveis ma-
croecondmicas, interferindo nos ciclos econdmicos e também na dinamica
do mercado financeiro.

Em outro direcionamento, Perez atenta para o fato de que nas fases
de frenesi da instalagdo de um novo paradigma tecno econémico, o capi-
tal financeiro tende a descolar-se do setor produtivo nas economias. Com
um mundo com livre circulagdo de capitais, eles podem causar abruptos
deslocamentos, incorrendo em crises financeiras em paises em desenvol-
vimento com fragilidades de balango de pagamentos. Como nessa fase a
busca por inovagoes se afasta de fatores mais ponderados das expectativas
de lucratividade, criam-se bolhas financeiras nas atividades semelhantes
aquelas da revolugao tecnolégica. Isso dificulta o controle das autoridades,
ao mesmo tempo em que deixa o sistema mais instavel a crise, que decorrera
posteriormente, podendo causar estragos em diversas economias. Ainda
hd a dificuldade das economias periféricas em atrair capitais financeiros
para as atividades produtivas inovativas, uma vez que os produtos decor-
rentes de inovagdes sao catalisadores do desenvolvimento na economia.

Os juros reais altos como medida para enquadrar a inflagdo tém de-
monstrado como consequéncia uma forte atragdo de capitais financeiros
especulativos de curto prazo em busca da rentabilidade dos titulos publicos

— capital rentista — o que refor¢a o descolamento do capital financeiro do
capital produtivo. Com um cambio flutuante, esse fluxo desencadeia uma
maior apreciagdo cambial que, somada aos efeitos da doenca holandesa,
contribui para piorar a competitividade do setor industrial exportador
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brasileiro. Muito se discute a necessidade de politica com alta nos juros
para combate da inflagdo, uma vez que ela pode ndo ser de demanda, e
existem casos em que paises controlaram a inflacdo nao adotando o re-
gime de metas. E, ainda, dificulta o investimento do empresariado local,
uma vez que encurta o crédito e direciona os recursos para aplicagoes fi-
nanceiras em titulos do tesouro.

Embora a maioria dos autores concorde que seja necessario disciplina
fiscal para manter o nivel da divida publica em equilibrio, ndo ha consen-
so sobre as formas de realizar-se tal pratica e sobre a rigidez da meta de
superavit em momentos de crise. Tem-se visto que, por um lado, a rela-
¢ao do tamanho da divida ¢ fundamental para a seguranga dos investido-
res; por outro, questiona-se a sustentabilidade desse mecanismo que tem
promovido a divida publica brasileira como um dos investimentos com
maior prémio, promovendo altos ganhos rentista-patrimoniais. A rigidez
da meta fiscal também é questionada quanto a capacidade da poupanga
publica em direcionar investimentos para o desenvolvimento, bem como
para o suporte as inovagdes.

Uma politica de cambio totalmente flexivel — sem interven¢ao do
governo — pode ser prejudicial, uma vez que a taxa nem sempre gira em
torno de um equilibrio que deixe o pais competitivo internacionalmen-
te com seu setor industrial. Embora utilizada muitas vezes para ajudar a
controlar a inflagdo interna, ainda assim ¢ refém dos fluxos de capitais
internacionais em busca de rentabilidade, que nem sempre se destinam
diretamente a investimentos produtivos. Em paises exportadores de com-
modities, muitos autores defendem uma taxa de cdmbio competitiva ao
nivel industrial, para que ndo ocorra uma desindustrializagao. Para isso
¢ necessario um governo forte (capacitado) e que gerencie os fluxos de
capitais. Ao adotarmos um cambio flutuante (mesmo que “sujo”), abre-se
mao de uma politica monetaria forte, capaz de transbordar seus reflexos

sobre as condigdes enddgenas e exdgenas da concorréncia nacional.



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

112

As contribui¢des de Schumpeter e de Perez sdo importantes, pois sus-
tentam que, em primeiro lugar, as inovagdes alicercam o desenvolvimento
econdmico. Em segundo lugar, as alteracdes nos paradigmas tecno econo-
micos, que decorrem das profundas alteragdes das economias inovadoras,
demonstram que é crucial para um pais desenvolver-se a absor¢do da tec-
nologia da revolugao vigente. Mas para isso depende de agdo consciente,
nada trabalhada na teoria ortodoxa de estabilizacdo economica, repre-
sentada pelo tripé de controle de inflagdo, superavit primério e cambio
flutuante. As condigoes para que isso ocorra vao além do controle econo-
mico pela taxa de juros ou pelo ajuste fiscal. A teoria vigente ndo abarca
tal perspectiva, uma vez que o desenvolvimento se d4 automaticamente
em uma economia estabilizada.

Tampouco pode-se dizer que a perspectiva do estudo da fragilidade
financeira consta no referencial ortodoxo. Chama ateng¢do que, embora
a economia se constitua em relagdes produtivas dadas pelo emaranhado
de relagdes financeiras dos agentes, ainda nao se contempla na teoria-
-padrao as causas de crises financeiras exibidas pelas empresas quando
ocorrem os ciclos econémicos. O aporte de Minsky e Perez foi de alertar
que a economia silenciosamente tende a ficar instavel, pois as relagdes de
financiamento se alteram com o tempo. O capital financeiro, muitas vezes
em busca de altas rentabilidades, desconsidera os riscos crescentes. Com
a alteracdo de cendrios, os estouros das bolhas dos ativos ocorrem, e as
crises tém efeitos negativos nas economias, também criando obstaculos

para o desenvolvimento dos paises.
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Apéndice A - Indicadores Selecionados
| 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

RESULTADO FISCAL DO GOVERNO CENTRAL (% PIB)*

|. RECEITATOTAL 192% | 196% | 206% | 21,5% | 20,7% 21,4%
I1. TRANSF. POR REPARTICAO DE RECEITA 2,8% 3,1% 3,3% 3,5% 3,3% 3,3%
[11. RECEITA LIQUIDA (I-11) 164% | 165% | 173% | 18,0% | 17,4% 18,1%
IV. DESPESAS 146% | 148% | 156% | 159% | 151% 15,6%
V. FUNDO SOBERANO DO BRASIL 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
V1. PRIMARIO GOVERNO CENTRAL 1,9% 1,7% 1,7% 2,1% 2,3% 2,5%
VII. AJUSTE METODOLOGICO 1 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
VIII. DISCREPANCIA ESTATISTICA 02% |-0,0% 0,0% 0,0% |-0,0% 0,0%
IX. RESULTADO PRIMARIO DO GOVERNO CENTRAL (VI + VIl + 2,1% 1,7% 1,7% 2,1% 2,3% 2,7%
Vil 2
X. JUROS NOMINAIS 2 45%  [-38% [-36% |-28% -5,9% -4,1%
XI. RESULTADO NOMINAL DO GOVERNO CENTRAL (IX + X) 2 24%  [-21%  |-19%  [-07%  |-3,6% -1,4%
DEMANDA AGREGADA - PIB - VAR (%)**
Consumo final 0,6 26 1,0 22 -0,2 32
Consumo final - Adm. Piblica 0,3 -0,0 0,5 0,9 0,2 0,8
Consumo final - familias 0,2 2,6 0,4 1,2 -0,5 24
(apital - formagdo bruta 35 0,2 -18 33 17 0,5
Importacdes - bens e servicos 13 -1,2 -0,2 1,6 0,2 -1,6
Exportagdes - bens e servicos 0,4 1,2 1,0 0,9 15 23

INDICADORES***




O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

116
Inflagdo - IPCA- (% a.a.) 3 8,94 597 7,67 125 1930 7,60
Meta Inflagao - Limites Sup/Inf5 6-10 4-8 2-6 1,5-55 | 1,25-6,5 1,25-8
Selic- Copom - (% a.a.) 5 19,00 15,75 19,00 25,00 16,50 17,75
Taxa de cdmbio - RS/ US$ 6 R$1,81 | R$1,83 | R$235 | R$2,92 | R$3,08 R$2,93
Mundial - PIBpm - var. real anual7 3,60 48 2,5 3 4 54
Brasil PIBpm: var. real anual8 1,39 3,05 1,14 5,76
[n  [a2 oz [oos  [aois

RESULTADO FISCAL DO GOVERNO CENTRAL (% PIB)*

|. RECEITATOTAL 22,6% 22,1% 22,2% 21,5% 21,1%
II. TRANSF. POR REPARTICAQ DE RECEITA 3,7% 3,6% 3,4% 3,5% 3,5%

[11. RECEITA LIQUIDA (I-I1) 18,9% 18,5% 18,7% 18,0% 17,7%
IV. DESPESAS 16,7% 16,9% 17,3% 18,3% 19,6%
V. FUNDO SOBERANO DO BRASIL 0,0% 0,3% 0,0% 0,0% 0,0%
V1. PRIMARIO GOVERNO CENTRAL 2,1% 1,8% 14% -0,3% -1,9%
VII. AJUSTE METODOLOGICO 1 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
VIII. DISCREPANCIA ESTATISTICA -0,0% -0,1% -0,0% -0,1% -0,1%
IX. RESULTADO PRIMARIO DO GOVERNO CENTRAL (VI + VIl + 2,1% 1,8% 14% -0,4% -2,0%
Vil 2

X. JUROS NOMINAIS 2 -4,1% -3,1% -3,5% -4,4% -6,7%
XI. RESULTADO NOMINAL DO GOVERNO CENTRAL (IX + X) 2 -2,0% -1,3% -2,1% -4,8% -8,7%
DEMANDA AGREGADA - PIB - VAR (%)**

Consumo final 28 2,6 2,0

Consumo final - Adm. Publica 0,4 0,7 0,4

Consumo final - familias 24 19 16

(apital - formagao bruta 0,6 -1,6 14

Importagdes - bens e servicos -1,2 -0,0 -1,2

Exportagdes - bens e servigos 0,5 0,1 0,3

INDICADORES***

Inflagdo - IPCA- (% a.a.) 3 6,50 5,84 591 6,41 10,67

Meta Inflagao - Limites Sup/Inf5 2,5-6,5 2,5-6,5 2,5-6,5 2,5-6,5 2,5-6,5

Selic- Copom - (%a.a.) 5 11,00 7,25 10,00 1,75 14,25

Taxa de cAmbio - R$ / US$ 6 R$ 1,67 R$ 1,95 R$ 2,16 R$ 2,35 R$3,33

Mundial - PIBpm - var. real anual7 41 34 33 2,61 2,46

Brasil PIBpm: var. real anual8 3,91 1,92 3,01 0,5 -3,84
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Média Média Média Média

1999-2015 2001-2005 2006-2010 2011-2015
Resultado Fiscal do Governo Central (% PIB)*
|. RECEITATOTAL 21,7% 21,3% 22,8% 21,9%
II. TRANSF. POR REPARTICAQ DE RECEITA 3,5% 3,4% 3,7% 3,5%
I11. RECEITA LIQUIDA (I-I1) 18,2% 17,9% 19,1% 18,3%
IV. DESPESAS 16,6% 15,7% 17,0% 17,8%
V. FUNDO SOBERANO DO BRASIL -0,0% 0,0% -0,1% 0,1%
V1. PRIMARIO GOVERNO CENTRAL 1,6% 2,2% 1,9% 0,6%
VII. AJUSTE METODOLOGICO 1 0,0% 0,0% 0,1% 0,0%
VIII. DISCREPANCIA ESTATISTICA -0,0% 0,0% -0,0% -0,1%
IX. RESULTADO PRIMARIO DO GOVERNO CENTRAL (VI +VII +VII) 2 | 1,6% 23% 2,0% 0,6%
X. JUROS NOMINAIS 2 -4,3% -4,5% -4,1% -4,4%
XI. RESULTADO NOMINAL DO GOVERNO CENTRAL (IX + X) 2 -2,6% -2,2% -2,1% -3,8%
Demanda Agregada - PIB - var (%)**
Consumo final 2,7 18 42 2,5
Consumo final -Adm. Piblica 0,6 0,6 0,7 05
Consumo final - familias 2,1 12 3,4 2,0
Capital - formacdo bruta -0,6 -1,6 0,5 0,1
Importagdes - bens e servicos -0,8 -0,2 -18 -0,8
Exportagdes - bens e servigos 0,8 14 0,3 0,3
Indicadores***
Inflagdo - IPCA - (% a.a.) 3 6,87 8,56 4,74 7,07
Meta Inflagdo - Limites Sup/Inf5
Selic- Copom - (% a.a.) 5 14,29 19,25 1,55 10,85
Taxa de cdmbio - R$ / US$ 6 R$ 2,27 R$ 2,74 R$1,94 R$2,29
Mundial - PIBpm - var. real anual7 3,75 3,96 3,94 3,17
Brasil PIBpm: var. real anual8 2,84 2,91 4,50 1,10

*-Tesouro Nacional (https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/246449/Anexos+RTN-+Set+2016.xIsx/a6fbd940-caf4-4f0a-af89-eeba9864f595)

1 - Recursos transitdrios referentes a amortizagao de contratos de Itaipu com o Tesouro Nacional.

2-Pelo critério “abaixo-da-linha’, sem desvalorizagdo cambial. Fonte: Banco Central do Brasil.

**- nstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Sistema de Contas Nacionais Referéncia 2000 (IBGE/SCN 2000 Anual) - SCN_CTCR

3- Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Sistema Nacional de indices de Pregos ao Consumidor (IBGE/SNIPC) - PRECOS_IPCAG

4 - Histdrico de Metas para a Inflacdo no Brasil - (http://www.hch.gov.br/Pec/metas/TabelaMetaseResultados.pdf)

5 - Banco Central do Brasil, Boletim, Se¢ao mercado financeiro e de capitais (Bacen/Boletim/M. Finan.) - BM366_TJOVER366

6- Comercial - compra — média

**% - |PEADATA (http://www.ipeadata.gov.br/)

7-Para 2014 e 2015, estimativas do Banco Mundial (http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDPMKTPKD.ZG?end=2015&start=1997)

8- Para 2014 e 2015, estimativas IBGE (ftp://ftp.ibge.gov.br/Contas_Nacionais/Contas_Nacionais_Trimestrais/Tabelas_Completas/Tab_Compl_CNT.zip) e BCB (http://www.bcb.gov.br/

pec/Indeco/Port/ie1-51.xls).




PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS:
APONTAMENTOS SOBRE AS LIMITACOES EM
PAISES EM DESENVOLVIMENTO

Andpréia Frohlich Justen

Maridngela Brum Frota

1 INTRODUCAO

As discussoes acerca de politicas publicas tornam-se cada vez mais
importantes para o aperfeicoamento das agdes do Estado e para a melho-
ria da qualidade de vida da populagao. Igual importancia deve ser dispen-
sada ao planejamento governamental, a fim de elucidar as ag¢oes desde a
proposicao da agenda até a sua avaliagao.

Dadas as caracteristicas peculiares do Brasil, por ser um pais com
marcantes diferencas geograficas, culturais e economicas, muitas vezes
se torna dificil ou até mesmo impossivel realizar planos ou programas
nacionais, sem levar em conta a heterogeneidade do pais.

A heranga historica brasileira aponta que o Estado brasileiro era carac-
terizado pelo seu carater conservador, centralizador e autoritario. Segundo
Bacelar (2003), “Nédo era um Estado de Bem-Estar Social e sim um Estado
disposto a promover o desenvolvimento tnica e exclusivamente pela in-
dustrializagao” O grande objetivo economico em detrimento do social deu
ao Estado um status de fazedor e ndo de regulador de Politicas Publicas.
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O modo de fazer politicas publicas em paises em desenvolvimento,
principalmente no Brasil, se d4 de maneira conservadora e centralizadora,
pois na maioria das vezes as decisdes sdo tomadas em gabinete e poucas
vezes busca-se reconhecer a realidade local, onde serao implantadas essas
politicas publicas.

Outro fato que deve ser levado em conta, nesta analise, ¢ que o Brasil
¢ um pais essencialmente burocratizado, e a falta de didlogo entre os seto-
res envolvidos dificulta ainda mais o processo de formulagao de agendas
publicas. A rivalidade entre setores cruciais para o planejamento acabam
engessando as possibilidades, isso porque um pensa em fazer, mas o outro
impoe barreiras para que o projeto nao avance. Portanto, sendo o Esta-
do um campo de interesses diversos, por vezes deflagra conflitos entre os
atores envolvidos (partidos politicos, representagdes regionais, setoriais
e populagdo em geral).

No Brasil, segundo o que a bibliografia indica, as primeiras a¢oes de
planejamento governamental surgiram nos anos 30, no periodo da gran-
de crise de 1929, com o objetivo primeiro de criar condi¢des de superar
as dificuldades econdmicas e sociais que se apresentavam naquele mo-
mento. Desde entdo, varios planos foram elaborados. Observa-se que a
maioria deles é de cunho econdémico, deixando a desejar quanto a agdes
e resultados sociais.

Os anos 80 sao considerados como a década de declinio das agdes
de planejamento, em decorréncia das graves crises mundiais e nacionais,
tornando desacreditado o poder do Estado, como planejador e regulador
da maquina estatal. A partir dai (1980), alguns planos entraram em pauta,
como o Plano Plurianual, que permanece ativo, servindo de base para o
planejamento, principalmente or¢amentario, tanto da nagdo, quanto dos
estados e dos municipios.

No intuito de trazer subsidios para o debate académico, o presente capitu-
lo se propde a realizar uma andlise sobre as particularidades do planejamento
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governamental em relagdo as politicas ptiblicas no Brasil, fazendo mengédo a
alguns dos planos implementados e suas principais caracteristicas.

2 POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas surgem nos Estados Unidos como area de co-
nhecimento e disciplina académica, sem estabelecer relagdes com as bases
tedricas sobre o papel do Estado, passando direto para a énfase nos estudos
sobre a agdo dos governos, diferenciando-se da tradigdo europeia de estu-
dos e pesquisas nessa drea, que estavam concentradas na analise do Estado
e suas institui¢gdes. Assim, na Europa, a area de politica publica comega
como um desdobramento de trabalhos baseados em teorias sobre o papel
do Estado e do governo, produtor, por exceléncia, de politicas publicas.

A heranga histérica brasileira, contada a partir de 1920, aponta que
o Estado brasileiro era caracterizado como conservador, centralizador e
autoritdrio. Era um Estado que buscava a promog¢ido do desenvolvimento
unica e exclusivamente pela industrializa¢ao, deixando de lado o bem-estar
social. O grande objetivo econdmico em detrimento do social conferiu
ao Estado um status de fazedor e ndo de regulador de politicas publicas.

Para Souza (2006), as politicas publicas sao um ramo da ciéncia po-
litica que permite entender como e por que os governos optam por de-
terminadas agdes. A autora referencia Lynn (1980), Dye (1984), Peters
(1986) e Mead (1995), cujas definigdes sobre politicas publicas se aproxi-
mam da ideal, ja que ndo existe uma tinica ou melhor. Sinteticamente, as
politicas publicas seriam como um campo dentro do estudo da politica,
que analisa o governo a luz de grandes questdes publicas, e um conjunto
de agdes do governo que produzira efeitos especificos, além da soma das
atividades dos governos, que agem diretamente ou através de delegacdo
e influenciam a vida dos cidaddos. Ou “o que o governo escolhe fazer ou
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ndo fazer’, isto é, as defini¢des enfatizam o papel das politicas publicas na
solucao de problemas.

O crescimento da importancia do campo das politicas publicas, de
acordo com Souza (2002), deu-se, principalmente, a partir de trés fatores:
o primeiro foi a adogdao de medidas restritivas de gastos, impostas pelos
governos, dominando a agenda da maioria dos paises em desenvolvimen-
to; o segundo diz respeito as novas visdes sobre os papéis dos governos
(hegemonia e politicas keynesianas); e o terceiro refere-se ao desenho de
politicas publicas capazes de impulsionar o desenvolvimento econémico
e a inclusdo social.

A politica publica reflete na economia e nas sociedades e fundamenta
as inter-relagdes entre Estado, politica, economia e sociedade. E o campo
do conhecimento que busca “colocar o governo em agao” e analisar essa
acao, além de sugerir mudangas no curso dessas agdes. A elaboragdo de
politicas publicas constitui-se no estdgio em que os governos democra-
ticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em programas e
agoes, que produzirdo resultados ou mudanc¢as no mundo real (SOUZA,
2006). Seu ciclo constitui-se das seguintes etapas: definicdo de agenda,
identificagdo de alternativas, avaliacdo das opgoes, seleciao das opgoes,
execucdo e avaliacao.

Dentre os principais elementos das politicas publicas, pode-se des-
tacar o seu potencial de distinguir entre o que o governo tenciona fazer e
o que realmente faz; nao se restringe, em nivel de participagdo, somente
a governos, pois ¢ abrangente e engloba diversos atores e niveis de deci-
sdo; constitui-se numa agao proposital, com objetivos a serem alcangados.
Embora tenha resultados de curto prazo, ¢ uma politica de longo prazo.

A politica publica pode assumir quatro formas, conforme Souza (2006):
a primeira é a das politicas distributivas — decisdes tomadas pelo gover-
no e geram impactos mais individuais do que universais, privilegiando
certos grupos sociais ou regides, em detrimento do todo; a segunda é o
das politicas regulatdrias — mais visiveis ao publico, envolvem burocracia,



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

122

politicos e grupos de interesse; a terceira é a das politicas redistributivas —
atinge maior nimero de pessoas e impde perdas concretas no curto prazo,
para certos grupos sociais, e ganhos incertos e futuro para outros: sdo as

politicas sociais universais, o sistema tributario, o sistema previdenciario;

a quarta é a das politicas constitutivas — lidam com procedimentos, sdo as

normas e os procedimentos sobre as quais devem ser formuladas e imple-
mentadas as demais politicas publicas. Cada uma dessas politicas publicas

vai gerar pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes, processando-se,
portanto, dentro do sistema politico de forma também diferente.

O processo de formula¢ao de politicas publicas pode ser compreen-
dido a partir de trés vertentes tedricas, conforme Lobato (2007). A pri-
meira é a Pluralista, produzida a partir da experiéncia americana, que
“tem como base tedrica a nogao de que a formulagao de politicas é dada
segundo o jogo de for¢as empreendido por diferentes grupos de interesses
que, atuando junto ao governo, procuram maximizar beneficios e reduzir
custos” (LOBATO, 2007 p. 290). Dessa forma, os individuos se organiza-
riam para interceder pelos seus direitos e lograriam éxito pela habilida-
de de tornarem-se politicamente mais resistentes do que os grupos com
interesses opostos. Assim, a forma de intervir e evitar o excesso de poder
politico pelos grupos com maior poder econémico seria o processo eleito-
ral; a estabilidade seria dada pela competicdo plural, garantido o acesso de
todos a vida politica. No Brasil, essa vertente nao se aplica, tendo em vista
a necessidade de um sistema politico-democratico e plural. O Neocorpo-
rativismo, outra vertente, é contrario ao Pluralismo, pois a intermediagdao
¢ institucionalizada, com vistas a nao ordenar a sociedade ou conduzir a
economia, referindo-se a um arranjo politico. Nesse modelo, os grupos
institucionalizados (sindicatos, partidos) também sdo responsaveis pela
idealizagao da politica, tendo assim uma visdo sistémica.

A terceira vertente, a Marxista, em dialogo com o corporativismo,
tem buscado superar a visao classica de que o estado capitalista representa
unicamente os interesses da classe dominante, admitindo a complexidade
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do papel do Estado, com a existéncia de interesses distintos. Desse modo,
percebem-se os diferentes padroes de relacionamento Estado/sociedade,
gerando formas diferentes de emergéncia de politicas publicas, o que torna
complexa uma analise que dé conta de explica-las em suas especificidades.

O processo de formulagdo de politicas publicas possui diversas ver-
tentes, mas em todas elas hd a necessidade de planejamento das agdes, seja
por parte dos governos, dos estados e/ou dos agentes politicos envolvidos.
Nesse sentido, torna-se importante conhecer os diferentes tipos de pla-
nejamento, bem como aqueles que foram implantados no Brasil desde a
década de 1930.

3 PLANEJAMENTO

As organizagdes, tanto publicas quanto privadas, ndo trabalham com
base na improvisagao, o que nao devem mesmo fazer se pretendem atingir
seus objetivos com eficdcia, eficiéncia e efetividade. Suas agdes devem ser
planejadas. O planejamento comega com a determinagdo dos objetivos e
posteriormente detalha os planos necessarios para atingi-los da melhor forma
possivel. Planejar ¢ definir os objetivos e escolher antecipadamente o curso
de agdo para alcanga-los. O planejamento define onde se pretende chegar,
o que deve ser feito, quando, como e em que sequéncia. No sentido amplo,
o planejamento pode ser categorizado em trés niveis distintos, de acordo
com sua amplitude: o planejamento estratégico, o tatico e o operacional.

O planejamento estratégico é o planejamento mais amplo e abran-
gente da organizagao, projetado em longo prazo. O tatico é projetado em
médio prazo, geralmente para exercicio anual, envolvendo segmentos da
organizagdo, abrangendo seus recursos especificos, e é definido para cada
segmento da organizagdo. O operacional é o planejamento feito para cada
tarefa ou atividade. Geralmente é projetado para curto prazo e envolve
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cada tarefa ou atividade isoladamente, preocupando-se com o alcance de
metas especificas.

Alguns detalhes devem ser observados no processo de planejamento.
Inicialmente, é fundamental para o sucesso do plano que o objetivo pla-
nejado seja claro, coerente e possivel, sob o risco de os planos nao sairem
nem ao menos do papel (alids, uma das causas do insucesso de muitos
dos planos governamentais adotados no Brasil é justamente a falta de ri-
gor técnico na defini¢do dos objetivos). E importante também definir os
meios necessarios e os mais eficientes para a consecugdo dos objetivos
propostos. E justamente nesse ponto que reside o cerne do sucesso ou nao
da implementagdo do planejamento proposto.

Um outro aspecto importante ¢ que o planejamento deve considerar
os terceiros envolvidos no processo. A implementagao dos planos vai de-
pender diretamente das pessoas envolvidas em sua execugdo, em todos
os niveis. O planejamento deve prever, na medida do possivel, os efeitos
dessa inter-relagao. Esse ¢ um dos pontos fracos do planejamento na area
governamental, pois quanto maior o numero de atores envolvidos no pro-

cesso, mais dificil se torna a previsao das rea¢des ao plano.

3.1 Planejamento governamental

Uma das principais diferencas entre planejamento publico e privado,
ou governamental e empresarial, ¢ que o primeiro tem como premissa
promover o bem-estar social, diferente do segundo, que almeja o lucro.

Lopes (1990, p. 12) fornece uma defini¢ao prdpria para o planejamento
no setor publico: “método coerente e compreensivo de formagédo e imple-
mentac¢ao de diretrizes, através de um controle central de vastas redes de
6rgaos e instituicoes interdependentes, viabilizados por conhecimentos
cientificos e metodologicos”. Observa-se, portanto, que o planejamento
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governamental abarca varios 6rgaos e instituigdes, mas que necessita de

um controle central que ordene as agdes.

Segundo Matus (1993, p. 45), “a agao planejadora do Estado vai além

da simples produ¢ao economica’, alcangando também o que ele define

como “Produgdo Social’, que tem “um sentido mais amplo que produgio

econdmica, envolvendo diversos aspectos da vida social da populagao”

Justamente em decorréncia dessa produgao social, a implementagdo do

planejamento publico enfrenta dificuldades decorrentes da agdo diferen-

ciada dos atores sociais envolvidos, aumentando o grau de imprevisibili-

dade do modelo de planejamento adotado. Modelos podem ser tteis na

simulagdo de diferentes cendrios, mas nem sempre sdo eficazes, dada a

complexidade decorrente das inimeras reagdes possiveis, o que inviabiliza

a construgdo de um modelo perfeito, que possa prever todas as variaveis

envolvidas em um planejamento publico.

Podemos identificar, ainda segundo Lopes (1990) e a partir da anali-

se dos modelos adotados por diferentes paises, trés espécies principais de

planejamento governamental:

L.

IL.

III.

O modelo socialista soviético, no qual o planejamento permeia todo
o sistema econdmico, utilizando-se de minuciosa explicitagao do
processo produtivo (trata-se de um modelo relativamente em desuso,
apos o colapso dos regimes socialistas, a exce¢do da China e Cuba,
que assim mesmo fazem concessdes a economia de mercado);

O modelo adotado pelos paises de terceiro mundo, que usaram o
planejamento como processo ideal nos esfor¢os de industrializa¢ao
rapida, com o objetivo de aumentar a renda per capita. Nesse rol se
incluem os planos brasileiros até a década de 70;

O modelo utilizado nos paises de economia de mercado, que utiliza o
planejamento indicativo em que, em vez da substituicao do mercado
e do mecanismo de formacao de pregos, busca-se garantir maior efi-
ciéncia do setor economico através da reducdo do nivel de incerteza.
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O planejamento governamental deve prever alguns aspectos politi-
cos que influenciam diretamente a implementacdo dos planos: o poder, a
cooperagdo e a coordenagao. A estrutura do poder, quando nao previs-
ta na formula¢ao, simplesmente inviabiliza a execugdo do planejamento.

Os problemas sociais e econdmicos também devem ser levados em
conta, pois nao tém uma unica solugao correta e possivel, cabendo aos
gestores optarem pela melhor. E justamente nesse ponto que estdo envol-
vidos os aspectos politicos do planejamento. A decisdo governamental
envolve interesses de toda a sociedade e, nesse ponto, os critérios que pre-
valecem nem sempre sao os técnicos. Uma analise importante a ser feita
refere-se as criticas sobre o planejamento governamental que apontam o
seu fracasso e consequente desuso em muitas nagdes. Porém, nao planejar
¢ sinonimo de improvisagao e amadorismo, duas caracteristicas que nao
sao permitidas a esfera publica.

Muito embora seja verdadeiro que a experiéncia brasileira, na década
de 80, e o colapso das economias planificadas, no inicio dos anos 90, indi-
quem o possivel insucesso do planejamento governamental, o planejamento
continua sendo um instrumento que pode ser util ao governo e a nagao, pois
se constitui na indicacao dos caminhos parao desenvolvimento econdmico,
bem como na transparéncia da aplicagdo dos recursos publicos. O malo-
gro brasileiro, na década de 80, esteve muito mais ligado as oscilagoes da
economia da época do que as falhas no planejamento em si (LOPES, 1990).

3.2 Histdrico do Planejamento no Brasil

Antes de 1930, a economia brasileira era caracterizada por uma es-
trutura econdmica baseada na agricultura, sendo que o poder politico se
concentrava nas oligarquias rurais, notadamente de Sao Paulo e Minas
Gerais. Uma série de acontecimentos mundiais, como a grande crise de

1929, culminou com a revolucgao de 1930 e a subida de Getulio Vargas ao
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poder, marcando o fim do antigo modelo e o inicio de um novo, com par-
ticipagdo mais ativa do Estado na economia, que pode ser denominado
como nacional-desenvolvimentista.

A partir dai, o Estado brasileiro foi levado a desempenhar fun¢oes
cada vez mais complexas no conjunto da economia. Essa participagdo se
deu tanto de forma direta quanto de forma indireta, desde a formulac¢éo
de regras de desenvolvimento até a criagao e manutengdo de empresas es-
tatais. Esse era o cenario nacional quando foram efetivadas as primeiras
tentativas de planejamento no Brasil, decorréncia natural da nova concep-
¢do do Estado como fomentador do desenvolvimento nacional, seguindo
o exemplo de outros paises que ja vinham planejando suas agdes.

No Quadro 1 destacam-se as experiéncias brasileiras de planejamen-
to em nivel nacional, numa retrospectiva histdrica até meados da década
de 1980.

Quadro 1 - Experiéncias brasileiras de Planejamento

PLANO PERIODO CARACTERISTICAS

PLANO ESPECIAL | 1939-1944 - Instituido como tentativa de alocagdo de recursos
para fins especificos;

- Objetivos principais: criagao de industrias basicas,
execugdo de obras publicas e o aparelhamento da
defesa nacional;

- Grande preocupagdo com a soberania e a defe-

sa nacional;

- Resultou na criagao da Companhia Siderurgica

Nacional.
PLANO DE 1944-1948 — Estudos realizados por técnicos norte-americanos
OBRAS E para diagnosticar os problemas brasileiros e indicar
EQUIPAMENTOS caminhos para a solugio destes;

— A Missao Taub (1942) e a Missao Cooke (1943)
influenciaram a formagao dos técnicos brasileiros;
- Objetivo principal era apoiar obras publicas e in-
dustrias basicas.
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PLANO

PERIODO

CARACTERISTICAS

PLANO SALTE

1950 - 1954

- Primeira experiéncia de planejamento no Brasil
implementada sob um regime democratico;

- Elegeu quatro setores como prioritarios para os
investimentos governamentais: saude, alimentaqéo,
transporte e energia (SALTE);

- Excessiva centralizagdo de poderes

da Presidéncia;

- Defasagem entre recursos previstos e aplicados.

PLANO DE
METAS

1956

— Estabelecia 30 metas em quatro grandes setores:
energia, transporte, agricultura/alimentagao e in-
dustrias de base;

- Distingdo entre onde o governo vai atuar como
agente econdmico e onde deve haver apenas a indi-
cagdo para o setor privado;

- Exito no plano de industrializagio da economia;
- Provocou desequilibrios na balan¢a de pagamen-
tos e aumento das taxas de inflagéo.

PLANO TRIENAL

1963

- Solugdes para problemas estruturais do pais, inte-
grando estrutura econdmica e social;

- Objetivou a manutengio de elevada taxa de cres-
cimento do produto, a redugdo progressiva da infla-
¢do, a reducdo do custo social do desenvolvimento,
a melhor distribui¢ao de seus frutos e a redugao das
desigualdades regionais de niveis de vida;

- Nao houve aceitag¢do popular e o plano fracassou.

PROGRAMA
DE ACAO ECO-
NOMICA DO
GOVERNO

1964-1966

- Instituido na Ditadura Militar;

— Tentativa clara de desvincular a imagem do pla-
nejamento das economias socialistas;

- Objetivou acelerar o ritmo do desenvolvimen-

to econdmico, conter progressivamente 0 processo
inflaciondrio, atenuar os desniveis econdmicos se-
toriais e regionais e assegurar oportunidades de em-
prego, além de corrigir a tendéncia a deficit descon-
trolados do balango de pagamentos;

— Obteve consideravel éxito, principalmente na me-
lhoria da situagdo economica do pais.

PLANO DECENAL

1967-1976

- Primeira tentativa de planejamento em longo pra-
70 no Brasil;

- Formulado sob a influéncia do relativo sucesso do
Programa anterior;

- O plano néo saiu do papel.
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PLANO PERIODO CARACTERISTICAS
PROGRAMA ES- |1968-1970 — Objetivou a aceleragdo do desenvolvimento eco-
TRATEGICO DO ndmico, a contengdo da inflagdo, o desenvolvimento
DESENVOLVI- a servi¢o do progresso social e a expansdo das opor-
MENTO tunidades de emprego e de méo de obra;
- O éxito do plano concentrou-se na esfera econd-
mica, com altas taxas de crescimento do PIB, em
detrimento dos avangos no campo social.
PRIMEIRO PLA- 1972-1974 — Objetivou: colocar o Brasil, na categoria das na-
NO NACIONAL ¢oes desenvolvidas; duplicar, até 1980, a renda per
DO DESEN- capita do pais; elevar a economia a um crescimento
VOLVIMENTO anual do PIB entre 8% e 10%;
ECONOMICO - Redugao das disparidades regionais e a preocupa-
¢d0 com a integragdo nacional;
- Foi um periodo de crescimento econémico ex-
traordinario no Brasil, aliado a baixas taxas de
inflagdo.
SEGUNDO PLA- - Instituido na época da primeira crise do petrdleo;
NO NACIONAL 1975 - 1979 - Objetivos: manter o crescimento acelerado dos
DO DESEN- anos anteriores, aumento de emprego de méo de
VOLVIMENTO obra; politica de conexao da inflagdo pelo método
ECONOMICO gradualista; manter em relativo equilibrio o balan-
¢o de pagamentos; realizar politicas de melhoria de
distribuigdo de renda, pessoal e regional; estabilida-
de social e politica; desenvolvimento com qualidade
de vida e preservagédo de recursos naturais;
- Teve problemas de execugao.
TERCEIRO PLA- | 1980-1985 - Idealizado em plena crise econdmica mundial e
NO NACIO- nacional e o desgaste do regime militar;
NAL DE DESEN- - Marca o fim do processo de planejamento como
VOLVIMENTO efetivo instrumento da politica econdmico financei-
ECONOMICO ra do pais.

Fonte: Souza' (organizado pelas autoras, 2016).

Observa-se uma gama considerdvel de tentativas e planos de desenvol-

vimento para o Brasil. Em aproximadamente 45 anos, foram 11 experién-

cias de planejamento. Muitos deles com éxito, conquistas importantes para

0 pais e outros que permaneceram apenas no projeto. Uma caracteristica

notdria da maioria dos planos é a grande preocupagdo com o desenvolvi-

mento econdmico, em detrimento das questdes sociais.

1 A partir de informagdes de Alexandre Barreto de Souza - “Planejamento governamental no Brasil”. Disponivel
em: <http://www.angelfire.com/ar/rosa01/pagel6.html>.


http://www.angelfire.com/ar/rosa01/page16.html
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Para Almeida (2004), sobre essas experiéncias de planejamento go-
vernamental, estruturadas em torno de grandes objetivos econémicos e
formuladas para atender necessidades de estabiliza¢do econémica ou de
desenvolvimento regional, como a Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE), as mais conhecidas e ambiciosas foram, no auge
do regime militar, os dois planos nacionais de desenvolvimento. Atingi-
ram algumas das metas propostas; no entanto, tiveram pouco impacto na
situagdo social da nagdo. O pais amadureceu do ponto de vista industrial e
avangou em termos tecnoldgicos ao longo desses planos, mas a sociedade
permaneceu desigual, especialmente nos campos da educagao, da saide e das
demais condigoes de vida para os setores mais desfavorecidos da populagao.

3.3 A partir dos anos 80

Os anos 80, conhecidos como a “década perdida’, foram marcados
por crises econdmicas, politicas e sociais. Nesse cenario de incerteza, o
planejamento passou a ser visto como um produto invalido e ultrapassado,
corroborando para isso os malogros dos planos instituidos nos anos 70.

No cendrio internacional, ao final da década de 1970 e inicio da dé-
cada de 1980, tem-se a ascensdo do idedrio neoliberal, capitaneado pelos
governos Reagan, nos Estados Unidos, e Thatcher, na Inglaterra. As po-
liticas neoliberais apregoavam a redugao do intervencionismo estatal na
economia, na crenga em que o mercado estaria suficientemente amadu-
recido para resolver seus proprios problemas. Essa concep¢ao de Estado
também influenciou negativamente o planejamento governamental.

Destaca-se que, mesmo assim, prevaleceram no Brasil, durante esse
periodo, alguns planos heterodoxos de orientagdo voltada a politica eco-
ndmica (monetdria e fiscal): Plano Cruzado e Cruzado II (1986), Plano

Bresser e Verao (1987) e o Plano “feijao com arroz”, do entdo Ministro da



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

131

Fazenda, Marcilio Marques Moreira. Todos esses planos tiveram eficacia
pequena ou nula na resolugdo dos problemas economicos brasileiros.
Portanto, a década de 80 é marcada pela crise deliberada do planeja-
mento governamental, pelo desencanto com o processo, duvidas quanto as
suas qualidades e ceticismo quanto a seu potencial. Desde a Constitui¢ao
de 1988, o planejamento governamental é realizado basicamente por meio
de instrumentos federais de planejamento: Plano Plurianual (PPA), Diretri-
zes Orcamentarias (LDO) e Orgamentos Anuais (LOA), que se constituem
em importantes ferramentas de gerenciamento or¢amentario-financeiro do
pais. O PPA ¢ o instrumento que orienta, organiza e viabiliza o Estado e a
sociedade, no sentido de cumprir os fundamentos e os objetivos da Repu-
blica, pelo qual se declara o conjunto das politicas publicas do governo para
um periodo de quatro anos e os caminhos trilhados para viabilizar as me-
tas previstas. Os planos quadrienais dos anos 2000 (2000-2003; 2004-2007;
2008-2011; 2012-2015) vém cumprindo, conforme Cardoso Junior (2014),
importante fun¢do de organiza¢ao e racionalizagao da atuagao estatal em
amplo e complexo campo, como o das politicas publicas brasileiras.
Assim, o PPA contribui para revelar e organizar a agdo de governo na
busca de um melhor desempenho da Administragao Publica, permitindo
a sociedade confirmar se o governo cumpre os compromissos firmados
na elei¢do e servindo para o governo declarar e organizar a sua atuagéo.
O Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), por sua vez, tem o
objetivo de estabelecer as metas e prioridades para o exercicio financeiro
seguinte, além de orientar a elaboragdo do orcamento. Dispde, ainda, so-
bre alteragao na legislagdo tributdria e estabelece a politica de aplicagdo
das agéncias financeiras de fomento. Com base na LDO aprovada pelo
Legislativo, a Secretaria de Or¢amento Federal (SOF) elabora a proposta
orcamentdria para o ano seguinte, em conjunto com os Ministérios e as
unidades or¢amentarias dos Poderes Legislativo e Judiciario. Por meio da
Lei Or¢amentaria Anual (LOA), o governo define as prioridades contidas
no PPA e as metas que deverao ser atingidas naquele ano. A LOA disciplina
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todas as agdes do Governo Federal, pois nenhuma despesa publica pode
ser executada fora do orcamento.

De acordo com Cardoso Junior (2014), a estruturagéo historica e ins-
titucional do Estado brasileiro permitiu a proje¢ao do pais ao desenvolvi-
mento, pelas formas como assumiu e constituiu as fungdes de regulacao
da propriedade, tributacgao, geragao e controle da moeda e divida publica.
No inicio do século XXI, o Estado manteve capacidades e instrumentos
para o planejamento, que, conforme o autor, poderiam ter sido melhores
organizados para operarem como instrumentos do planejamento, como
possibilidades para o desenvolvimento. O planejamento que se busca
executar, a partir das diretrizes constitucionais de 1988, tem virtudes,
mas, sobretudo, apresenta problemas. A principal virtude esta centrada
na investida de transformar a atividade de planejamento governamental
em processo continuo da acao estatal. O principal problema talvez seja o
fato de que, ao reduzir-se a a¢ao possivel do planejamento para o curto e
o médio prazo, condicionando-o, simultaneamente, ao orcamento prévio
disponivel, transforma-se essa atividade em a¢do operacional cotidiana do
Estado, como todas as proprias da gestdo publica corrente.

3.4 Planejamento governamental brasileiro e as
perspectivas futuras

A gestdo publica no Brasil absorveu o tema do planejamento governa-
mental, conferindo-lhe status equivalente ao dos demais temas. Isso nao
significa o demérito dos avangos da institucionalizagdo dos instrumentos
federais de planejamento, uma vez que eles sao ferramentas importantes
de gerenciamento or¢amentario e financeiro do pais. Significa afirmar que,
por meio do movimento de inclusdo das fungdes de planejamento e orga-
mentagao as categorias cotidianas da gestdo publica, esgotou-se o planeja-
mento como fung¢io mais estratégica e politica de Estado. Simultaneamente,
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a orcamentagdo e o or¢amento, que até 0 momento eram varidveis técnicas
do préprio planejamento, converteram-se em padrdes prévios das possi-
bilidades e capacidades de agdo do Estado.

No Brasil, como nos demais paises em desenvolvimento, o fator eco-
nomico foi predominante, voltado para os investimentos na industria em
detrimento das questdes sociais, que ficavam em segundo plano. Embora
Lopes (1990) indique que a preocupagdo com o desenvolvimento social
esteve presente nas experiéncias brasileiras de planejamento, percebe-se
que essa preocupacao foi superficial.

Outro aspecto importante a ser destacado é a abrangéncia dos planos:
eles vao muito além da mera elaboraciao do planejamento e do controle
de sua execugao, pois o grau de intervencionismo na economia ¢ muito
grande. Destaca-se também a institucionaliza¢do do planejamento e a
pouca participagdo democratica na sua elaboragdo. No Brasil existem 6r-
gaos especificos que conduzem o processo de planejamento (Conselhos e
Secretarias, além do Ministério do Planejamento e Secretarias Estaduais
e Municipais de Planejamento). Ha certa distancia entre o planejador e o
publico do planejamento, o que talvez possa ser a provavel causa das di-
ficuldades de implementagao dos diferentes planos.

A auséncia de planos de longo prazo também dificulta a execugao
e avaliacdo de algumas metas. A constante mudanca de governos pode
acarretar a descontinuidade de programas e torna-los ineficientes. Pode-se
dizer, ainda, que a tendéncia de abandono de metas mais rigidas detecta
a falta de rigor no estabelecimento de objetivos em determinados planos,
e se traduz em metas muito abrangentes, na ilusiao de que qualquer resul-
tado, por menor que seja, ja esta bom.

A rivalidade entre o setor de planejamento e o setor da fazenda tam-
bém é um grave problema enfrentado pelo planejamento governamental
no Brasil. Enquanto o planejamento estipula metas, o setor financeiro
restringe gastos e enrijece as possibilidades. Identificam-se, também, al-
guns problemas nos érgaos estatais. A descontinuidade or¢amentdria,
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bem como a falta de recursos e o endividamento devido a uma politica
macroecondmica de atragdo de capitais internacionais, sao situagdes que
acabam restringindo o planejamento de a¢des de longo prazo.

Depreende-se que o Estado brasileiro ndo tem mais as condigdes
econdmicas e politicas necessdrias para investir diretamente na economia,
tal qual no periodo que vai da década de 30 até a década de 70, quando
se fazia necessdria a existéncia do planejamento nos moldes tradicionais.
Atualmente, discute-se novamente o papel do planejamento governamen-
tal no Estado moderno, valorizando a acdo do Estado na formulagédo e
na condugdo das politicas publicas, e agora na condi¢ao de regulador da
acao privada e indicador do desenvolvimento e compensador dos prejui-
Z0s sociais.

Segundo Cardoso Junior (2014), ndo ¢é de causar estranhamento o
fato de que, de um lado, o planejamento com sentido politico, forte e es-
tratégico tenha desaparecido da esfera de possibilidades do Estado. Da
mesma forma, de outro lado, a estabilizacdo monetaria, em detrimento
do crescimento economico e da geragdo de empregos, assim como a efi-
ciéncia do gasto publico - em prejuizo da progressividade na arrecadacao
e da distributividade na alocagdo - tenham se convertido nos grandes ob-
jetivos nacionais. De acordo com esse entendimento, a racionaliza¢ao de
procedimentos ao nivel das agdes cotidianas de Estado, somada a esfor¢os
para o gasto mais eficiente (ndo necessariamente de melhor qualidade),
seriam as agdes principais para o Estado realizar, além de suficientes para
obter-se, em conformidade com os PPAs, mais eficacia e efetividade nas
politicas publicas.
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4 PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS -
LIMITACOES EM PAISES EM DESENVOLVIMENTO

O estudo de Pressman e Wildavsky? (1973) foi um dos pioneiros so-
bre a implementac¢ao de politicas publicas, levantando a questdo sobre a
diferenga entre essa pratica em paises desenvolvidos e em desenvolvimen-
to (OLIVEIRA, 2006).

Na literatura internacional, a implementagdo e o processo de plane-
jamento de politicas publicas nos paises em desenvolvimento é um debate
a parte dos estudos tradicionais. Alguns autores, como Van Meter e Van
Horn (1975), ndo fazem diferenciagdo em seus modelos e estudos entre
os paises desenvolvidos e em vias de desenvolvimento. Essa fragmentacao
- desenvolvido / em desenvolvimento - tem na sua origem o argumento
de que as condigdes e o processo de planejamento nos dois tipos de paises
sao distintos, tendo em vista que os paises em desenvolvimento, segundo
a literatura internacional, apresentam mais dificuldades de carater técnico,
financeiro, politico-institucional e cultural (OLIVEIRA, 2006).

Desde o principio, o modo de fazer politicas publicas em paises em
desenvolvimento, principalmente no Brasil, se dava de maneira conser-
vadora e centralizadora, pois na maioria das vezes as decisoes se davam

“em gabinete” e poucas vezes buscava-se reconhecer a realidade local, onde
seriam implantadas essas politicas publicas. De acordo com Bacelar (2003),
devido ao carater autoritario do Estado, ele ndo precisava legitimar-se
perante a grande parcela da sociedade, estando refém dos lobbies dos po-
derosos nos gabinetes.

Entre os aspectos de diferenciagdo do processo de planejamento
e implementacao de politicas publicas entre paises desenvolvidos e em

desenvolvimento, pode-se destacar, primeiramente, a questao politica e

2 Um dos primeiros trabalhos a alertar para a importancia de entender a implementagdo em politicas publicas.
O livro Implementation (1973) analisava um programa de desenvolvimento econémico de apoio a minorias
étnicas estabelecidas por uma agéncia que havia sido recentemente criada nos Estados Unidos.
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institucional. “O sistema politico, Estado e sociedade civil nos paises em
desenvolvimento nao estao articulados e nem funcionando de maneira
apropriada” (OLIVEIRA, 2006, p. 280). Algumas situagdes que resultariam
na lenta formacao dos estados:

a. surgiram ha pouco tempo;

b. sairam ha poucas décadas do colonialismo;

c. foram criados a partir de divisdes internas;

d. submeteram-se a longos periodos de ditaduras, o que ocasionou o
bloqueio da sociedade civil e o funcionamento adequado do sistema
politico, refletindo na atuagdo do Estado.

Haja vista que o “Estado ¢ uma arena de multiplos e controversos
interesses, por vezes explicitados na forma de declarado conflito, [...] os
que o avaliam o fazem a partir de seus interesses e perspectivas indivi-
duais ou do grupo que integram [...]” (PINHEIRO, 2008, p. 1). Em outras
palavras, ao referenciar Tullock, Seldon e Brady (2005), o autor evidencia
que os tomadores de decisao no setor publico nem sempre agem visando
ao interesse coletivo.

A capacidade financeira é uma segunda questdo que explicaria a dife-
renga do processo de planejamento/implementagdo de politicas publicas
em paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Em geral, essa é a razdo
imediata que explica as falhas nos paises em desenvolvimento, pois sao
0s que possuem menos recursos para serem aplicados nas diversas dreas.
Assim, a capacidade desses paises de ter continuidade nas politicas publi-
cas, de maneira a ter resultados efetivos, fica comprometida. A realidade
dessas regides implica, ainda, a dependéncia de doagdes e os emprésti-
mos de agéncias multilaterais. Uma parte significativa de paises em de-
senvolvimento carece de recursos externos ou tem uma grande parte de
seu or¢amento comprometido a pagar dividas publicas ou a cobrir deficit
setoriais. No Brasil, ainda que a arrecadagido do Estado se aproxime dos
40% do produto interno bruto (PIB), boa parte de seus recursos publicos
sdo destinados ao pagamento de divida, folha salarial ou gastos com a
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previdéncia. Com isso, o Estado ndo consegue direcionar um grande inves-
timento para politicas publicas, limitando a capacidade de planejamento,
mesmo com uma quantidade de recursos razoaveis (OLIVEIRA, 2006).

A terceira questdo é a capacidade técnica de gerenciar o planejamento
de politicas publicas. A caréncia de recursos humanos aptos e interessa-
dos, a experiéncia, os equipamentos e a competéncia técnica dos organis-
mos que concebem as politicas publicas sdo fatores limitadores dos paises
em desenvolvimento.

Quando uma politica publica envolve diferentes esferas de governo
(federal, estadual, municipal), regides distintas ou diferentes setores de
atividade, o controle do processo pode tornar-se complexo e problematico.
A centralizagao exagerada compromete o andamento de determinadas po-
liticas publicas, gerando conflitos entre os érgaos no mesmo nivel ou em
diferentes niveis de governo. Esses conflitos limitam o processo e mesmo
se tratando de nivel local é preciso levar em conta os encadeamentos entre
as diversas agéncias e 6rgaos publicos. Se a agao depende de varios elos de
uma cadeia, é necessario um elevado grau de cooperagdo para que efeti-
vamente funcione. E preciso ainda que haja uma melhor articulagio entre
as varias organizagoes envolvidas no processo de politicas publicas, além
da interag¢ao com a sociedade civil e o setor privado, desatrelando a visdao
de processo unicamente técnico, governamental e de carater econdmico.

Nao somente as questdes de cunho institucional e financeiro influen-
ciam o sucesso ou o fracasso de uma politica publica, conforme Hofling
(2011, p. 39):

O processo de defini¢do de politicas publicas para uma socieda-
de reflete os conflitos de interesses, os arranjos feitos nas esferas
de poder que perpassam as institui¢des do Estado e da sociedade
como um todo. Um dos elementos importantes deste processo —
hoje insistentemente incorporado na analise das politicas ptblicas
- diz respeito aos fatores culturais, aqueles que historicamente vao
construindo processos diferenciados de representagdes, de aceita-
¢do, de rejeicéo, de incorporagdo das conquistas sociais por parte
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de determinada sociedade. Com frequéncia, localiza-se ai proce-
dente explicagdo quanto ao sucesso ou fracasso de uma politica ou
programas elaborados; e também quanto as diferentes solu¢des e
padrio adotados para acdes publicas de intervengio.

Outra caracteristica relevante nas politicas publicas brasileiras é a
fragmentacao, que ocasiona problemas, tendo em vista as divergéncias
entre determinadas agéncias de controle quando o assunto é burocratico.
A descontinuidade administrativa também é um fator limitador, pois as
agéncias refletem o interesse de seus gestores, o que causa, a cada mudanga
de cargo, também a mudanga das politicas implantadas.

Com relagdo as politicas sociais (educacao, satde, previdéncia, habi-
tagdo, saneamento, etc), ndo raro é dada a preferéncia para o que é oferta-
do, sem considerar as necessidades dos beneficiados. Essa situacgdo resulta
em problemas ligados a credibilidade governamental, a frustracao dos ci-
dadaos, aos desperdicios, etc. Um outro ponto relevante é a separacao de
politica econdmica e politica social, caso em que a politica social assume
um papel secundario.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O planejamento e as politicas publicas fundamentam as inter-relagoes
entre Estado, economia, politica e sociedade,como uma a¢ao dos gover-
nos por meio de programas e implementagdes, que buscam produzir re-
sultados e mudangas. Via de regra, essas agdes objetivam melhorias nas
condi¢oes de vida da populagao, a promogdo do bem-estar social e do de-
senvolvimento. No entanto, essas “concepgdes” sobre as politicas publicas
eo planejamento, na maioria das vezes, ficam restritas ao campo tedrico,
dos planos e projetos.

Na pratica, a realidade mostra que muitos dos objetivos tracados ini-

cialmente, ao percorrerem todas as etapas previstas no processo, acabam
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por perder-se ou mesmo deixam de fazer sentido quando efetivamente se
deparam com a situacgdo real. Além disso, os entraves burocraticos também
acabam por engessar as atividades que permeiam toda e qualquer iniciativa
de melhoria no campo das politicas publicas e do planejamento. Somado
a isso, os atores politicos, que sdo os tomadores de decisdo, privilegiam
interesses individuais em detrimento do bem da coletividade.

Dessa forma, o planejamento governamental e as politicas publicas
dos paises em desenvolvimento esbarram justamente nos fatores que os
classificam nessa condigdo: as questdes econdmicas (capacidade financei-
ra), questdes politico-institucionais (inclui-se aqui a formagao do Estado),
a capacidade técnica de gestao, além de fatores culturais. Reconhece-se
este trabalho como consideragdes preliminares sobre o planejamento e
as politicas publicas. Assim, o tema tem potencial para estudos futuros
mais aprofundados, como um comparativo com os paises desenvolvidos.
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NOVA DIVISAO INTERNACIONAL DO
TRABALHO E TERCEIRIZACAO: DA
CENTRALIDADE DA CATEGORIA TRABALHO
A FLEXIBILIZACAO DOS DIREITOS

DOS TRABALHADORES

Angelo Felipe Zuchetto Ramos
Josnei Machry Weber

1 INTRODUCAO

A discussdo apresentada neste capitulo perpassa, enquanto eixo es-
truturante para analise, a problematiza¢ao acerca da [possivel] imersao
subordinada do Brasil diante da nova divisdo internacional do trabalho e
como isso poderia ter influenciado nas relagdes trabalhistas decorrentes.

Para isso, a tematica principal abordada na primeira parte remetera
aos varios debates (com premissas socioldgicas) da contemporaneidade,
que giram acerca da efetiva centralidade da categoria trabalho, mesmo
em vias de globalizagdo e flexibilizagdo do emprego da for¢a trabalhadora.
Questiona-se, portanto, se seria assertivo, frente a terceirizagdo e precari-
zagdo do entendimento do constructo trabalho, em termos de satisfagdo
do modelo capitalista moderno e da divisao internacional do trabalho,
dizer que o trabalho pode ser considerado - ainda - elemento central na
constru¢ao do pensamento social e no entendimento do sujeito enquan-
to ser social.
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Até meados das décadas de 60/70, do século XX, o pensamento so-
cioldgico enraizava-se a partir do entendimento do trabalho enquanto
fundante da estrutura social. Tanto Marx, Durkheim e Weber usavam a
percepgao de sociedade que se desenvolve-se em torno do trabalho. Marx,
com o entendimento de que o trabalho sistematiza a sociedade em classes
sociais, dominantes (os detentores das ferramentas do capital) e domina-
dos (a forca trabalhadora); Durkheim, com o entendimento da sociedade
enquanto um organismo vivo composto por “partes” que juntas trabalham
para que esse organismo se mantenha vivo; e Weber, com a premissa de que
a sociedade compde-se de individuos e que a forma como eles interagem
e se relacionam entre si determina e caracteriza essa sociedade.

De certa forma, as teorias marxistas sio as que mais usaram des-
ta centralidade do trabalho para o entendimento e até para a criagao de
uma Teoria Critica da sociedade. No entanto, uma gama de autores con-
temporaneos escreve sobre as possibilidades da perda da centralidade da
categoria trabalho. Este estudo nao buscara entender e desconstruir essas
teorias que percebem o trabalho ndo mais enquanto elemento central no
entendimento do pensamento social. De outra forma, a primeira parte
deste capitulo tratara de fundamentar o pensamento a partir de autores
que evidenciam a importancia deste constructo mesmo em vias de glo-
balizagdo e precarizagao do trabalho.

A partir dessa (re)afirmagdo inicial, a discussao desdobra-se, na segun-
da parte, em torno do continuo e evidenciado processo de divisao social
do trabalho, observado inicialmente no seio das comunidades primitivas
e, consequentemente — com o avango e modernizagao das técnicas pro-
dutivas — sua estruturacgio e afirmac¢io na sociedade capitalista, na qual
ganhou for¢a e extrapolou os limites locais e nacionais, para tornar-se
condicionante das relagdes econdmicas entre as nagdes, por meio de uma
divisdo internacional do trabalho, que, inexoravelmente, tem poderes de-

terminantes nas (e a partir das) relagdes no locus do trabalho.
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Para o entendimento do Brasil, nesse contexto, e como fator de liga-
¢d0 aos outros capitulos deste livro, serd feita a analise do periodo recente
da histéria econdmica e social do Brasil. E, para isso, usar-se-a o artigo
escrito por Marcelo Arend' no relatério do Instituto de Pesquisa Econo-
mica Aplicada (IPEA), publicado em 2014 e intitulado Presente e Futuro
do Desenvolvimento Brasileiro, que analisa o modelo implantado principal-
mente a partir da crise cambial de 1998, que primou-se por uma politica,
segundo o autor, de um continuo processo de desindustrializa¢ao (do setor
microeletrénico) e de grandes investimentos nos setores de commodities
agricolas e industriais, e do complexo fordista, o que sobremaneira deter-
minou a subordinac¢ao do pais a nova divisao do trabalho internacional.

Entdo, na finalizagdo deste capitulo, tentar-se-a entender que para
atender aos interesses internacionais do capital, as for¢as produtivas, nos
mais variados cantos do planeta, e especialmente no Brasil, ajustam-se
as regras do mercado, sendo inevitavel, dentro dessa logica, necessarias
mudancgas para reduzir custos e para preservar os lucros. Esse “ajuste das
forcas produtivas” perpassa a terceirizagdo do trabalho que, dentro da
tematica deste estudo, é bem sintetizada por Tavares, quando diz que “a
flexibilizagdo proposta ajusta o trabalho aos interesses capitalistas, o que
resulta numa maior submissdo para a classe trabalhadora” (2004, p. 135).

2 O TRABALHO ENQUANTO CATEGORIA

O trabalho? como for¢a motora da sociedade, desde o aparecimen-
to do homem, foi aprimorado a fim de que o resultado obtido fosse cada

1 O artigo intitulado A industrializa¢do do Brasil ante a nova divisao internacional do trabalho tem, segundo o
proprio autor, por “objetivo principal [...] ressaltar as principais transformagoes sistémicas que vém ocorrendo
na economia mundial nas ultimas trés décadas e seus impactos sobre a dindmica de desenvolvimento industrial
do Brasil” (2014, p. 375). Arend é professor adjunto do Departamento de Economia e Relagoes Internacionais
da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Pesquisador visitante no Programa Nacional de Pesquisa
para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) do Ipea.

2 Lukécs atribuiu a Marx o sentido teleoldgico do trabalho, que passou a ser entendido como um conjunto de
atividades realizadas por um individuo ou um grupo de individuos com um propésito. E a aplicagdo de uma
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vez mais proveitoso. Destarte, as relac;c")es do homem com a natureza e
do homem com o0 homem - empregador e trabalhador - moldaram-se a
partir das interagdes sociais e, mais recentemente, trabalhistas, as quais
foram construindo-se ao longo dos séculos. Foi fundamentalmente vol-
tado para a sobrevivéncia e, mais tarde, direcionou-se para a obten¢ao do
capital (Cf. MARX, 2014, p. 29 et seq.). Dessa forma, o trabalho forjou a
sociedade tal como a conhecemos, com classes sociais, hierarquizagao es-
tatal e politicas, todas girando em torno das relagdes do trabalho. Lukacs,
a partir de Marx, chega a afirmar que “o trabalho pode ser considerado o
fendomeno originario, o modelo do ser social” (2013). Reconhece, ainda,
nessa atividade, o fundamento que abrange todas as manifestacdes do ser
no 4mbito da sociedade, estabelecendo-se enquanto categoria central na
analise do homem em termos de relagdes sociais.

No ambito da construgdo de um método de andlise para a sociologia
e as ciéncias sociais, “a redu¢ao da realidade social ao constructo catego-
ria permitiu a sociologia operar e classificar as complexas manifestagdes
do social” (CARDOSO, 2011, p. 266). O autor segue argumentando que
a categoria trabalho teve fundamental importancia desde os primdrdios
do pensamento social, de forma que “um conjunto significativo de pen-
sadores, anteriores ao nascimento da sociologia, ja destacava o trabalho
como um elemento central e de grande importancia para o entendimento
do individuo na vida social” (p. 266).

Habermas, ou o jovem Habermas?, entendeu o trabalho, na obra Iena
de Hegel, como uma forma especifica de satisfacao das necessidades que
distingue a natureza do espirito existente. O autor segue argumentando
que “o trabalho infringe a imposi¢ao do desejo imediato e suspende, por
assim dizer, o processo de satisfacdo das necessidades” (HABERMAS, 1968,

for¢a, normalmente sobre a natureza, com o objetivo de atingir uma meta. O trabalho faz com que o homem
aprenda a conviver com outras pessoas e com as diferengas.

3 Ojovem Habermas, ou primeiro Habermas, como é conhecido o periodo anterior a virada linguistica localizada
a partir dos estudos preparatdrios a Teoria da agiao comunicativa.
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p. 25), demonstrando, assim, o pensamento social do segundo enquanto
exteriorizagdo do Eu a partir da categorizagdo do trabalho. Ele afirma:

A institucionaliza¢do da identidade do eu, a autoconsciéncia ju-
ridicamente sancionada concebe-se como resultado de ambos os
processos: do trabalho e da luta pelo reconhecimento. Os proces-
sos do trabalho, pelos quais nos libertamos da imposigdo do po-
der imediato da natureza, entram, pois, de tal modo na luta pelo
reconhecimento que, resultado desta luta, na autoconsciéncia ju-
ridicamente reconhecida, também fica incluido e fixo 0 momento
da libertagdo por meio do trabalho. Hegel associa o trabalho e a
interagdo sob o ponto de vista da emancipagio relativamente ao
poder tanto da natureza externa como da natureza interna (HA-
BERMAS, 1968, p. 33).

Além de ser provedor de riqueza, Hegel entendia, entao, o trabalho
enquanto mediador da externalizacao do sujeito em relagao a natureza
num processo de criagdo de consciéncia de si. Ou seja, usando do trabalho
o homem foi capaz de “dominar” a natureza, constituindo as condi¢des
essenciais para a efetiva existéncia do homem enquanto tal, no ber¢o das
relagdes sociais.

Marx, herdeiro e critico da tradigao hegeliana, também evidenciou o
trabalho enquanto categoria principal para a explicagdo da sociedade, isto
é, entendeu-o como o meio pelo qual se permitiu ao ser impor-se sobre a
natureza que o cerca e domina-la, exercendo seu reconhecimento sobre
ela, transformando-a e, por consequéncia, transformando-se a si préprio.
Arendt, no mesmo sentido, diz que o trabalho produz um mundo “artificial’,
notoriamente diferente do mundo natural em que o homem se encontra
em origem (2007, p. 15), sendo assim reflexo dos desejos do homem. E,
entdo, por meio da satisfacdo de uma necessidade subjetiva — da impo-
sicao do ser sobre o natural — que o trabalho adquire envergadura social.

“Desse sistema de necessidades, segundo Hegel, nasce o principio da divi-
sao do trabalho e, assim, a no¢ao de sociedade civil. Logo, desse ponto de
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vista da abordagem hegeliana, o social consiste em uma manifestagdo na
qual o homem se liberta das necessidades naturais” (CARDOSO, 2011, p.
267). Isso significa que o sujeito com necessidades vitais, ndo sendo capaz
de satisfazé-las por conta propria deve encontrar na rela¢gdo com “o outro’,
ou outros, a solu¢do, de modo a satisfazer as suas necessidades, bem como
a dos outros. Em Hegel, entao, a divisdo do trabalho é simplista e parte
sempre do sistema de necessidades, em que a sociedade se move na dire-
¢do do atendimento das necessidades subjetivas, as quais, de certa forma,
se traduzem em necessidades coletivas.

A principal contribuicdo de Hegel ao pensamento de Marx foi, sem
davida, a adogdo do método dialético. Contudo, diferentemente da dialé-
tica hegeliana, que entendia que tudo em seu fundamento era “ideia” ou
pensamento, Marx entendeu enquanto fundamento do método dialético
a “matéria”:

Por sua fundamentagdo, meu método dialético ndo sé difere do
hegeliano, mas é também a sua antitese direta. Para Hegel, o pro-
cesso de pensamento, que ele, sob 0 nome de ideia, transforma num
sujeito auténomo, é o demiurgo do real, real que constitui apenas
a sua manifestacdo externa. Para mim, pelo contrario, o ideal ndo

¢ nada mais que o material, transposto e traduzido na cabega do
homem (MARX, 1996, p. 140).

A partir dessa percepg¢do, Marx e Engels, em Aldeologia Alemd, enten-
dem que o ato fundante do ser social é aquele que se origina nas relagdes
materiais do homem com a natureza, de modo a garantir as condigoes
essenciais para sua existéncia, ganhando, destarte, o trabalho bases onto-
légicas para o ser social. “O primeiro ato histdrico é, portanto, a produ-
¢do dos meios que permitam a satisfagido destas necessidades” (MARX;
ENGELS, 1991, p. 39).

Em Marx, entdo, a divisao social do trabalho torna-se consequéncia
da propria categoria trabalho, pois “nao é a consciéncia dos homens que



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

147

determina a sua existéncia, mas, inversamente, é seu ser social que deter-
mina a consciéncia” (MARX apud LUKACS, 2013). Nesse sentido, a divi-
sao social e técnica do trabalho perpassa as relagoes materiais do homem
com o meio e com outros homens e, quanto mais desenvolvidas forem as
sociedades, mais evidente fica essa divisao. Dessa forma, no pensamento
de Marx, a divisdo do trabalho enquanto projecao para além da produ-
¢ao material, de forma que ela age enquanto fator de dominagéo da classe

burguesa sobre a classe trabalhadora.

Deste modo, quando comparado com as formas precedentes do ser,
orgénicas e inorganicas, tem-se o trabalho, na ontologia do ser so-
cial, como uma categoria qualitativamente nova. O ato teleologico
¢ seu elemento constitutivo central, ‘que funda pela primeira vez a
continua realizagdo das necessidades, da busca da produgéo e re-
producio da vida societal, a consciéncia do ser social deixa de ser
um epifendmeno, como a consciéncia animal que [...] permanece
no universo da reprodugio biolégica. [...]” ‘O lado ativo e produtivo
do ser social “torna-se pela primeira vez ele mesmo visivel através
do por teleoldgico presente no processo de trabalho (e da praxis
social)’ (ANTUNES, 2006, p. 138).

Antunes, em releitura dos escritos de Marx e Lukacs, entende ainda a
centralidade da categoria trabalho, mesmo na contemporaneidade, quando
se evidencia uma diversidade de interpreta¢des acerca do entendimento
de sociedade. Alids, as novas dindmicas - tal como a precarizagio, a ado-
¢do de ideais “neoliberais” e a reestruturacio e flexibilizacdo da mao de
obra — propostas (ou impostas) pela globalizagao do trabalho foram, de
certa forma, as responsaveis pela “re-afirmacao” desta categoria enquan-
to elemento central no pensamento social. Essas muta¢des criaram, se-
gundo Antunes (2000), uma classe trabalhadora mais heterogénea, mais
fragmentada e mais complexificada, além das as divisdes que decorrem da
insercdo diferenciada dos paises e de seus trabalhadores na nova divisao

internacional do trabalho. E o autor afirma também:
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Ao contrario, entretanto, “daqueles que defendem o fim do papel
central da classe trabalhadora no mundo atual, o desafio maior da
classe-que-vive do trabalho, nesta viragem do século XX para o
XXI, é soldar os lagos de pertencimento de classes existentes entre
os diversos segmentos que compreendem o mundo do trabalho”
(ANTUNES, 2000, p. 43-44).

E, portanto, justamente a complexifica¢io do mundo do trabalho
social que justifica o entendimento, segundo Antunes, da permanéncia
da categoria trabalho enquanto elemento catalizador das relagdes sociais.
Isso remete a uma concepg¢ao ampliada para a apreensdo do trabalho na
sociedade contemporéinea, em vez de sua negacao.

Mesmo tomando-se como ponto de referéncia o atual e crescente
processo de flexibiliza¢ao das relagdes do trabalho, em Bauman, pode-se
entender este “trabalho terceirizado e flexibilizado” enquanto agente estru-
turante do ser social. Na construgao de sua analise da Modernidade Liquida
(2001, p. 170), o autor lembra que as incertezas sempre fizeram parte do
mundo do trabalho; contudo, na atualidade, essas incertezas acentuaram-se.
Em face da desregulamentagdo do trabalho, aumento da exploragao das
forcas produtivas e constante nogdo de provisoriedade do trabalho — que
se torna de curto prazo e precario -, os lacos de enraizamento entre traba-
lhador e o préprio trabalho determinam incertezas ainda mais poderosas,
as quais Bauman chamou de for¢aindividualizadora. Essas novas relagoes
de trabalhador-empregador determinam, de certa forma, e segundo o
autor, o momento social em que se encontra a sociedade contemporénea,
evidenciando, assim, mais uma vez, a importancia do constructo trabalho

(mesmo que precarizado) na raiz do pensamento social.
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3 ANOVA DIVISAO INTERNACIONAL DO TRABALHO
E DOS DIREITOS DOS TRABALHADORES

Uma abordagem mais histérica da divisao social do trabalho revela
que ela se encontrou presente nas mais variadas formas de produgéo e de
organizagao da sociedade. Lukdcs diz que esta divisdo do trabalho surge
da propria estruturagio social do trabalho:

A divisao do trabalho estd baseada originalmente na diferenciagdo
bioldgica dos membros do grupo humano. O afastamento da bar-
reira natural, como consequéncia da socializacdo cada vez mais
resoluta e pura do ser social, expressa-se sobretudo no fato de que
esse principio originalmente biolégico de diferenciagdo acolhe cada
vez mais momentos do social e estes assumem um papel predomi-
nante nela, degradando os momentos biolégicos a condi¢ao de mo-
mentos secunddrios. Isso fica evidente, por exemplo, no papel que
desempenham os sexos na divisdo social do trabalho (2013, p. 162).

Lukdacs adverte que ¢ dificil determinar exatamente a origem e a or-
dem de evolugédo da divisdo do trabalho; no entanto, considera a separacao
bioldgica enquanto fator embrionario da referida divisao. Essa primeira
polémica conhecida em face da mencionada divisdo, entdo, é a que separa
o trabalho por idade e sexo. O que, hoje, enfrenta critica de varios autores,
como a posic¢ao de Silva:

Argumentos de ordem biolédgica (capacidades inatas aos indivi-
duos) serviram como justificativa da divisdo sexual do trabalho,
legitimando-a como um processo natural. Estudos comparativos

de sociedades culturalmente distintas demonstram a improprieda-
de desses argumentos ao revelarem que os supostos “dons naturai”
atribuidos aos homens e mulheres ndo sdo similares em contextos

culturais diferentes. Os estere6tipos do “ser humano” e “ser mulher”
que sustentam e legitimam a divisdo sexual do trabalho, sdo cons-
trugdes culturais particulares e de contetidos especificos, concre-
tos e simbdlicos, muito diversificados, comportando uma grande
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variabilidade de arranjos na determinacéio das fungdes, tarefas que
devem ser desempenhados por homens ou por mulheres (1997, p. 62).

Convém registrar que, nesse contexto, mesmo as comunidades primi-
tivas ja possufam alguma forma de divisdo do trabalho, seja no interior de
cada comunidade ou na diversidade entre elas, na familia, na tribo ou na
aldeia. A partir disso, entende-se que quanto mais complexa a organizag¢ao
social, mais particular e evidente a divisdo social do trabalho.

Marx e Engels iniciam o Manifesto ao Partido Comunista (2014, p.
33) afirmando que “a histéria de todas as sociedades existentes até hoje*
¢ a histdria da luta de classes”. Essa declara¢ao primeira perpassa (e fun-
damenta) toda a abordagem materialista histérico-dialética defendida
principalmente por Marx. Seu entendimento, como ja mencionado, é de
uma praxis que tem como referéncia ontoldgica o trabalho com sentido
teleoldgico, o que determinaria, por consequéncia, a especificidade do ser
social, de forma que, em um determinado momento (da histdria), acabou
por organizar a sociedade antagonicamente, de acordo com a sua relagdo
com o trabalho. O desenvolvimento histérico da agricultura na vida do
homem deixou isso mais evidente. As especificidades de cada modo de cul-
tivar, bem como as proprias culturas e as formas de o homem relacionar-se
com elas, determinaram o ritmo da divisao do trabalho nas sociedades.

Segundo Gomes (2009), esse continuo crescimento na divisdo e com-
plexificagdo social do trabalho contribuiu, de maneira muito direta, para
a obten¢ao de uma maior produtividade do trabalho, o que, de certa for-
ma, propiciou o aparecimento da propriedade da terra e da apropriagdo
dos excedentes e dos meios de produgdo. A constante especializa¢ao do
processo produtivo, ja em vias do capitalismo, define um novo sentido
teleoldgico ao trabalho: o lucro.

4 Quer dizer, mais precisamente, a historia escrita. Até 1847, a pré-historia da sociedade, a organizagao social que
antecedeu toda a histéria escrita, era praticamente desconhecida. (Nota [de Engels] para a edigio inglesa de
1888) (MARX e ENGELS, 2014, p. 69).
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Na emergente sociedade capitalista, esta divisdo social do trabalho
apresenta-se enquanto condi¢do especifica do sistema, uma vez que a pro-
dugdo de mercadorias assume um papel central no modelo a medida que
ela sofre um processo continuo de especializacao e diversificagdo técnica,
potencializando, consequentemente, a divisdo social do trabalho, de modo
a hierarquiza-lo. Para Braudel (1985, p. 80), “o capitalismo necessita sem-
pre de uma hierarquia”. Em verdade, essa maitscula divisao é condigdo
sine qua non para a expansao da producao de mercadorias e para que haja
um ambiente propicio ao intercambio e a concorréncia mercantil. “Os li-
mites das economias nacionais sdo ultrapassados pelo desenvolvimento
do comércio internacional, circunstancia que da lugar a uma divisao in-
ternacional de trabalho” (GOMES, 2009, p. 301).

4 A NOVA DIVISAO INTERNACIONAL DO TRABALHO

O entendimento do conceito ricardiano® de divisdo internacional do
trabalho remete a nogao das fun¢des produtivas que cada pais desem-
penha, diante do cendrio econdmico internacional. E, de sobremodo, a
primazia da potencializacao das “vantagens” — sejam elas naturais (clima,
solo) ou artificiais (infraestrutura, tecnologia, capital) — possiveis de cada
Estado-nagao - de modo a beneficiar o conjunto das nagdes com a pro-
dugdo com menores custos. Trata-se, portanto, de uma divisao social do
trabalho em larga escala, atribuindo especificidades as nagdes de acordo
com o conjunto dos interesses internacionais, mobilizados nas atividades
produtivas industriais e centradas no trabalho. Ela ¢ melhor definida por
Silva como o “processo pelo qual as atividades de produgéo e reproducio

5 O paradigma da doutrina classica do comércio diz que os paises podem se beneficiar do comércio e da divisao
internacional do trabalho. Esta é uma teoria do longo prazo, que atravessa o “véu monetdrio” e salienta o fato de
que, tanto as vantagens absolutas de custo, quanto as comparativas, ddo margem a possibilidades de comércio
que potencialmente podem ser proveitosas para todos os parceiros; a especializagio eleva o padrio de vida,
tornando um niimero maior de bens e servigos disponiveis para o consumo (ALBUQUERQUE, 1987, p. 95-96).
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social diferenciam-se e especializam-se, sendo desempenhadas por dis-

tintos individuos ou grupos” (1997, p. 64), configurando-se dentro da di-

namica atual do capitalismo como um sistema mundial centro-periferia.
Quanto a esse sistema, importante licdo nos traz Lima Filho:

[...] a forma centro-periferia constitui a dindmica pela qual o capi-
talismo se desenvolve historicamente, originando neste movimento
histérico um processo de contradigdo entre as economias e socie-
dades centrais e as periféricas, esta ndo ¢ a principal contradicido
do sistema. Ou seja, embora devamos considerar os conflitos e
disputa de interesses entre centro e periferia — caracterizados pelos
blocos econdmicos, monopdlios tecnoldgicos e culturais etc — que
dividem paises desenvolvidos e nao-desenvolvidos, norte e sul, ou
primeiro e terceiro mundo, a contradi¢do principal das relagdes so-
ciais capitalistas reside fundamentalmente no modo de producio
capitalista mesmo, ou seja, na oposi¢ao entre capital e trabalho. No
processo de produgio capitalista, a produg¢io e apropriagio privada
da mais-valia que caracteriza o metabolismo capitalista, capital e
trabalho sdo categorias histdricas que independem da pertenga ou
localizagdo em determinado Estado-nagédo (2004, p. 57).

Como percurso historico, na sociedade capitalista, na ligdo de Po-
chmann (2001), pode-se identificar trés movimentos de divisao interna-
cional do trabalho. A primeira, caracterizada pela eclosdo da Revolucao
Industrial, de forma muito particular na Inglaterra, onde se instalou a
grande industria, com ruptura da manufatura, caracterizando-se como
um novo modelo de produgao, na qual as fabricas tomam o lugar da pro-
dugao artesanal. A segunda surge no Pds-Segunda Guerra, com a hege-
monia dos Estados Unidos da América (EUA), que ficou conhecida como
capitalismo financeiro, oportunidade em que os paises subdesenvolvidos
comecaram a ser financiados pelos paises detentores de capital, e muitas
empresas passaram a instalar filiais em diferentes nagées do mundo, o que
acabou por transformar os paises subdesenvolvidos em exportadores de
produtos industrializados. Por fim, temos a terceira divisao internacional
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do trabalho, que vivenciamos hodiernamente, que se inicia por volta das
décadas de 60/70, com o advento da globaliza¢do e da revolugao microele-
trénica, com franca reestruturacao empresarial, assim como expansao de
investimentos de grandes empresas no exterior, com surgimento de mul-
tinacionais e transnacionais, explicando, destarte, a industrializacao de
alguns paises subdesenvolvidos neste periodo.

Esta terceira divisdo internacional do trabalho se deve, em muito, a
crise do capital, evidenciada principalmente a partir dos anos de 1970,
quando o ja enraizado sistema produtivo fordista/taylorista® sucumbe a
uma série de fatores econodmicos’, o que repercute diretamente na politi-
ca do Estado, fazendo com que a reestruturacao, propria do capitalismo e
necessaria em vias da globaliza¢ao latente, também passasse pela reestru-
turacdo do entendimento das politicas publicas do trabalho. Hobsbawm,
ao escrever sobre o Abismo Econémico no Pds-Primeira Guerra, deixou
claro que a “histéria da economia mundial desde a Revolugdo Industrial
tem sido de acelerado progresso técnico, de continuo, mas irregular cres-
cimento econdmico, e de crescente ‘globaliza¢ao, ou seja, de uma divisao
mundial cada vez mais elaborada e complexa do trabalho” (1995, p. 92).

Arend (2014), nesse sentido, explica que diante do evidente esgotamen-
to das possibilidades de investimento e crescimento econémico, a partir
dos complexos metal-mecénico-quimico (basilares do paradigma fordista),
desde a década de 1970, as economias norte-americana, alema e japonesa
optaram por investir no processo de renovagédo e inovagao tecnologica da
base técnica industrial, alicer¢ando nessas novas bases a retomada do de-
senvolvimento econdmico. Segundo Laplane (1992, apud AREND, 2014,

6 Sistema produtivo regrado por diversas premissas em que o operdrio faz seu trabalho em série observando
determinados padroes; ¢ um método de racionalizagao da produgdo em massa. O taylorismo ¢ um sistema
produtivo fundamentado na racionalizagio da produgdo, na economia de mido de obra, no aumento da
produtividade no trabalho, no corte de “gastos desnecessarios de energia” e de “comportamentos supérfluos”
por parte do trabalhador e na intengio de acabar com qualquer desperdicio de tempo.

7 O aumento do valor da matéria-prima, os altos indices de inflagdo, uma série de faléncias, as crises bancdrias, a
crise do petréleo 1973/74 e a queda permanente na taxa de lucro foram sinais importantes de que o excesso de
produgio decorrente do modelo fordista havia sucumbido.
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p. 376), “a partir dos anos 1980, o eixo econdmico da atividade industrial
nos paises desenvolvidos deixou de ser o setor automobilistico (caracte-
ristico do paradigma metal-mecéanico-quimico) e passou a ser o comple-
xo eletronico (paradigma microeletronico)”. Os setores desse complexo,
ainda segundo Arend, foram os irradiadores do progresso técnico para
os demais setores industriais, pois, pautados nas novas tecnologias da mi-
croeletronica e da telecomunicagao, proporcionaram capacitagdo da mao
de obra na mesma medida que necessitaram dela, assim como oportuni-
zaram sua inser¢do nos mais variados setores limiares.

O Brasil, também por forca das grandes restri¢oes® a incorporagao
deste complexo microeletronico na sua base produtiva, ao contrario do
observado nos paises desenvolvidos (que melhor se adaptaram ao novo
paradigma microeletronico), voltou-se para setores industriais do paradig-
ma fordista e commodities industriais e agricolas. As limitagdes impostas
pela nova dinamica internacional levaram, nos ultimos quinze anos, a in-
dustria brasileira a investir fortemente em “setores vinculados a industria
extrativa, commodities primarias agricolas e industriais, e ao complexo
do petroleo” (AREND, 2014, p. 379), os quais, por conta disso, foram os
setores que tendenciaram a maiores ganhos de participagao na estrutura
industrial brasileira.

A crise do capital da década de 70 deu as cartas. As nagdes precisavam
aprender a jogar com elas. Nesse contexto, as especialidades produtivas e
tecnoldgicas foram definindo-se. As ja potentes economias desenvolvidas
firmaram-se enquanto centrais internacionalmente, por agregarem-se de
maneira muito facilitada ao novo paradigma microeletrénico, enquanto
que, por outro lado, o Brasil direcionou-se a uma especializagido exporta-
dora que nao se adere a dinamica da demanda internacional, pois “eleva

8 Arend destaca dois elementos principais que restringiram a incorporagédo do complexo microeletrénico nas
economias periféricas: a) houve, juntamente as novas trajetdrias tecnoldgicas, uma elevagio da intransferéncia
de conhecimento técnico, somado & apropriagao do respectivo progresso técnico; b) a existéncia de alguns

“pré-requisitos” (ou exigéncias) para a assimilagdo das novas tecnologias do paradigma, como a necessidade de
mao de obra capacitada e a qualidade de insumos e infraestrutura. (2014, p. 376).



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

155

sua participagao nas exportagdes mundiais de produtos agricolas e reduz
a participa¢do dos produtos do complexo eletronico” (AREND, 2014, p.
384). Esse “erro’, segundo Arend, somado ao grande investimento no se-
tor industrial do paradigma fordista, acabou por demandar uma menor
proporc¢ao de um alto conhecimento técnico da mao de obra trabalhadora.

O mundo percebeu a inserc¢ao, de certa forma submetida, do Brasil,
ante a nova divisdo internacional do trabalho, de tal maneira que os capi-
tais externos investidos no Brasil, praticamente sua totalidade, e que “se
destinaram a industria, concentraram-se em setores relacionados a com-
modities primarias e industriais, bem como intensivos em tecnologia do
paradigma fordista (metal-mecanico-quimico)”; percebe-se, “portanto,
[que] o capital estrangeiro pouco contribuiu para alterar a estrutura pro-
dutiva nacional no periodo p6s-1990” (AREND, 2014, p. 389-390).

Naio seria a primeira vez que o Brasil estaria a mercé do mercado
internacional. Em uma analise da obra de Milton Santos, Pereira destaca
que o proprio processo de regionalizagdo e estruturagao do territério bra-
sileiro se deu a partir de “situagdes [...] muito representativas das inser-
¢oes sempre subordinadas do Brasil nas divisdes do trabalho ao longo da
histéria’, o que pode ser percebido, segundo a autora, “a partir da génese
de regides e espagos especializados em um tipo de produ¢ao que, predo-
minantemente, é voltada para as necessidades do mercado externo” (2010,

p- 349). Nessa analise, ela acrescenta:

Para além das fei¢oes regionais forjadas no territdrio pelas ativida-
des voltadas ao atendimento das demandas externas, tais ativida-
des e o trabalho alheio as necessidades da nagao que elas implicam,
foram, no mais das vezes, responsaveis pela propria formagio da
sociedade e cultura nacionais. O senhor de engenho do Nordeste
agucareiro, o seringalista na Amazonia da producdo de borracha,
o coronel do cacau no sul da Bahia ou entdo o usineiro produtor
de cana-de-agucar, cada um deles possui os respectivos tipos e
classes sociais que lhes sdo diretamente subordinados (escravos,
seringueiros, trabalhadores da colheita e das barcagas de cacau,
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bdias-frias cortadores de cana), forjando particularidades nio sé
na exploragio do meio geografico e dos seus recursos, mas também
mecanismos especificos de explora¢do social e de acumulagéo, o
que de fato caracteriza e aprofunda as particularidades regionais.
Assim, aspectos culturais locais, trabalho, fungdes e tipos sociais es-
pecificos a cada uma das regides, bem como a criagdo das cidades e
portos, os movimentos de migracdo (a demanda por mao-de-obra)
e enfim, a propria estrutura social (divisdo de classes) e formagio
cultural das gentes foram, assim, resultados de projetos externos
(PEREIRA, 2010, p. 349).

Nao diferente disso, percebe-se que a propria insercao subordinada
do Brasil na divisdo internacional do trabalho, em todos os momentos da
histéria, determinou as condigdes e as relagdes do trabalho. A moderni-
zagdo da industria brasileira, principalmente a relacionada a setores de
commodities agricolas e industriais e ao complexo fordista, inserindo-a
nas cadeias globais de valor, ndo significou na mesma medida uma me-
lhora significativa das condi¢des de vida e de trabalho para a maior parte
da populagdo. “Assim, no interior do territério da na¢ao, divisdes muito
diferentes do trabalho se sobrepéem e sdo superpostas atendendo aos
interesses do mercado internacional” (SANTOS, 1996, apud PEREIRA,
2010, p. 351).

5 DA DIVISAO INTERNACIONAL A TERCEIRIZACAO
DO TRABALHO

Como decorréncia da acumulagdo de capital proveniente do sistema
capitalista ocorreu, entdo, a divisdo internacional do trabalho, que enten-
dida enquanto divisdo social do trabalho tem caminhado, na sua atual for-
ma, a flexibilizac¢do, liberalizacdo e precarizagao do trabalho, com francas
disputas em torno dos direitos do trabalho e dos trabalhadores, oferta do
emprego e das condi¢oes de desemprego, duragdo da jornada de trabalho,
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dos salarios, das formas de exercicio da for¢a do trabalho. Tem-se a dua-
lidade entre capital e trabalho.

O capitalismo, que foi estruturalmente al¢ado pelo trabalho, em crise
repercute diretamente na forga trabalhadora. A rigor, os efeitos do capital
em crise sdo devastadores para o trabalhador: destrdi-se a for¢a huma-
na que trabalha; destituem-se direitos sociais; brutalizam-se uma grande
massa de trabalhadores; tornam-se descartaveis tanto coisas como pessoas,
langando para fora dos circuitos do capital tudo que nao lhe serve (AN-
TUNES, 1997, apud TEIXEIRA, 2014).

Beluzzo (2005) avalia a reestruturacao do sistema capitalista:

A reestruturacgdo do sistema capitalista, que marcou esse periodo,
foi, em grande medida, uma resposta a crise estrutural aberta em
1974 e a crescente contestagdo social. A reestruturagdo buscou-se
recompor a rentabilidade do capital em queda acentuada, reorga-
nizando o processo produtivo, por meio da introduc¢io da chamada
“acumulagio flexivel”, e realocando espacialmente setores impor-
tantes da industria, o que contribuiu para o surgimento de novas
fronteiras de acumulagdo de capital, em especial na Asia. Nesses
complexos processos, foram introduzidas novas tecnologias que
poupam trabalho e diferentes formas de reorganiza¢do do proces-
so de trabalho, acompanhadas da desregulamentac¢do do mercado
e da precarizagdo das condi¢des de trabalho. Mudangas que con-
tribuiram para fragmentar a classe trabalhadora e enfraquecer os
sindicatos. Observa-se rapida e acentuada desregulamentagéo das
economias nacionais, caracterizada pela abertura comercial e, so-
bretudo, financeira. O incremento da concorréncia, a reestruturagio
produtiva e as novas tecnologias tém condicionado profundas alte-
ragdes nas classes sociais, na luta de classes e na posi¢iao dos paises
no capitalismo globalizado (LLUZZO, 2005 apud CORSI, 2015).

Vassapolo nos traz elementos que vém sendo discutidos nesta deno-
minada flexibiliza¢ao do trabalho:

[...] liberdade da empresa para despedir parte de seus empregados,
sem penalidades, quando a produgio e as vendas diminuem;
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Liberdade da empresa para reduzir ou aumentar o horario de traba-
lho, repetidamente e sem aviso prévio, quando a produgio necessite;
Faculdade da empresa de pagar saldrios reais mais baixos do que
a paridade de trabalho, seja para solucionar negocia¢des salariais,
seja para poder participar de uma concorréncia internacional;
Possibilidade de a empresa subdividir a jornada de trabalho em dia
e semana de sua conveniéncia, mudando os hordrios e as caracte-
risticas (trabalho por turno, por escala, em tempo parcial, horario
flexivel etc);

Liberdade para destinar parte de sua atividade a empresas externas;
Possibilidade de contratar trabalhadores em regime de trabalho tem-
porario, de fazer contratos por tempo parcial, de um técnico assumir
um trabalho por tempo determinado, subcontratado, entre outras
figuras emergentes do trabalho atipico, diminuindo o pessoal efe-
tivo a indices inferiores a 20% do total da empresa (2006, p. 45-46).

De maneira objetiva, a crise do capital culmina na precarizagao la-
boral expressa pelo desemprego croénico, nos trabalhos terceirizados e
informais, na ampliagdo e intensificagdo das jornadas de trabalho, na ex-
ploracao da subjetividade dos trabalhadores, na queda dos rendimentos
salariais, enfim, na perda de muitos direitos historicamente conquistados
(TEIXEIRA, 2014).

No atual contexto mundial a discussao acerca da possibilidade de fle-
xibilizagdo mostra-se importante, a medida que o esgotamento do modelo
fordista, aliado a atual crise, atinge em cheio os direitos conquistados histo-
ricamente pela classe trabalhadora, dentro do Estado de Bem-Estar Social.

Esta flexibiliza¢ao, que, em verdade, trata-se de um movimento de
precarizacao do trabalho, indubitavelmente, é fruto da nova divisao in-
ternacional do trabalho, calcado no capitalismo globalizado. Nesse norte,
corroboram os ensinamentos de Mészaros:

A necessidade de produzir desemprego, ‘diminuigdo de custos)
necessariamente surge dos imperativos antagonicos do capital, da
busca do lucro e da acumulagio, aos quais ndo pode renunciar e
aos quais tampouco pode se restringir segundo principios racional
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e humanamente gratificantes. Ou o capital mantém seu inexoravel
impulso em dire¢do aos objetivos de autoexpansido, ndo importa
quao devastadoras serdo as consequéncias, ou se torna incapaz de
controlar o metabolismo social da reprodugéo. Esse é o sentido
profundamente perturbador da ‘globalizaciao’ (2006, p. 32).

Como se percebe, o capitalismo entende como categoria necessaria
esse processo de condi¢des precarias do trabalho e de degradagdo do pro-
cesso do trabalho e de trabalhadores, trazendo, destarte, essa “nova ordem
mundial’, uma particular divisdo internacional do trabalho, separando as
relagdes de trabalho “qualificado” e de trabalho “precarizado’, sob o regi-
me de produgao capitalista.

A manifestagdo mais visivel dessa precariza¢do do trabalho é o de-
semprego e as diversas formas de exploragao da forca do trabalho, o que
podemos classificar como efeitos da globalizagao. Rudiger (2003, p. 42),
nessa mesma dire¢do, diz que estamos vivendo uma crise do direito do
trabalho estreitamente ligada a desconstrucdo e a reorganizagao do tra-
balhador coletivo em escala mundial, com seus desdobramentos na esfe-
ra juridica pelo esfarelamento do regramento da relagdo de emprego em
multiplas formas atipicas de normatizacao das relagdes de trabalho, um
trabalho que é contratado no mercado mundial por meio de formas ju-
ridicas diversificadas e flexiveis. Lembra a autora que a atual situagao do
mercado de trabalho é apenas aparentemente flexivel e desregulamentada.
Ocorre que a retirada do Estado como poder regulador do mercado de
trabalho e o enfraquecimento dos sindicatos como representantes, inclu-
sive juridicos, dos trabalhadores, somente fortalecem o poder corporativo
das grandes empresas. Nesse sentido, Marx assim se posiciona:

A divisdo do trabalho, em sua forma capitalista, ndo é mais do que
um método particular de produzir mais-valia relativa, ou de fazer
aumentar, as custas do operario, os lucros do capital - é o que cha-
mam de riqueza nacional. As custas do trabalhador desenvolve-se
a forca coletiva do trabalho em prol do capitalista. Criam-se novas
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condigles para assegurar a dominacio do capital sobre o trabalho.
Essa forma de divisdo do trabalho é uma fase necessaria na forma-
¢do econdmica da sociedade, e um meio civilizado e refinado de
exploragdo (2014, p. 67).

O que estamos assistindo no capitalismo contemporaneo, como refe-
rido alhures, é a precarizagdo das relagdes de trabalho. Os novos postos de
trabalho que surgem em virtude da divisdo internacional do trabalho e das
inovagdes tecnoldgicas ndo mais oferecem, na suanmaioria, as garantias
sociais e trabalhistas, conquistadas pelos trabalhadores ao longo de anos
de luta operaria. Tudo isso em razao da estratégia empresarial de eliminar
o0 ocio do trabalhador; introduziu-se a flexibilidade da organizagao pro-
dutiva e, por consequéncia, do préprio trabalhador, pois ndo se mostra
mais incomum a contratagdo de prestagdo de servigo, ao invés do emprego
formal do empregado. Condicionam-se os trabalhadores a constituirem
pequenas empresas prestadoras de servi¢o, eliminando, com isso, o vin-
culo trabalhista e o tempo “morto” do obreiro junto a unidade produtora.

Como consequéncia dessa situacao posta pela “nova ordem interna-
cional do trabalho’, a massa de trabalhadores precdrios, na era da globali-
zagdo, das organizagdes produtivas flexiveis, é descartada com facilidade,
desprovida do gozo de seus direitos legais, ampliando o nivel de pobreza

- tanto o numero de pobres quanto o aumento da miséria.

Esta, portanto, é a realidade do mundo do trabalho que estamos vi-
venciando: intensificacdo da exploracao do trabalhador, desemprego, fle-
xibilizagdo das relagdes de trabalho, precarizagao das relagdes de trabalho,
desregulamentagao dos direitos trabalhistas, entre tantos outros aspectos
nefastos dessa dura realidade que assola a classe operaria e que acaba por
provocar a exclusao social de uma crescente massa de trabalhadores.

Antunes (1997), ao fazer uma analise da repercussao do capitalismo
globalizado, das inovagdes tecnoldgicas e das politicas de flexibilizagao
como forma de acumulagdo de capital, unicamente, refere que acabam
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por deteriorar o ser social e ndo somente a massa trabalhadora. E essa
analise que Silva avalia:

Na expressdo do autor, o capitalismo promove a redugdo das neces-
sidades do ser social que trabalha, a desqualificagdo bioldgica do

individuo, a tal ponto que o resultado do trabalho é um produto

alheio ao trabalhador que o produz, é a alienagdo do ser social e a

perda de identidade prépria e do sentido da vida pode ser entendida
como o fim da classe que trabalha para viver e o surgimento da clas-
se que s vive para trabalhar. Nesse contexto, surge a importancia

das institui¢des sindicais para funcionarem como alavancas para

o género humano emancipado. Antunes ainda atribui ao trabalho

a fungio de diferenciagdo entre o homem e os seres vivos, sendo,
portanto, sua condi¢do de ser social. No entanto, no capitalismo,
o trabalho ¢ transformado numa mercadoria, num valor de tro-
ca, isto é, sem sentido, sem significado social: o trabalho torna-se

coisa e o trabalhador é desefetivado. H4 uma desconfiguragdo do

ser social, uma forma moderna de escravidio, pois o ser humano

ndo exerce o seu direito de livre arbitrio. Segundo ele, a dimenséo

abstrata do trabalho contemporaneo mascara e faz desvanecer a

sua dimensao concreta, de trabalho util. Nesse ambiente de valor
de troca, o vinculo social torna-se relacio entre coisas. Isso ocorre

porque o capital é totalmente desprovido de medida e de um qua-
dro de orientagdes humanas (2006, p. 5).

Nesse contexto, impde-se uma uniao, inclusive, em nivel mundial, que
discuta a luta por uma nova sociedade, a partir da explora¢do da contra-
digdo do sistema capitalista, na sua forma globalizada, na atual divisao in-
ternacional do trabalho, em cada nagdo, em cada povo, em cada ambiente
de trabalho, observando as peculiaridades locais, pois nao se pode assistir
passivamente a explorac¢ao do trabalho pelo capital, mostrando-se neces-
saria a busca de alternativas ao trabalho humano como forma de inclusao
social e efetivacdo da dignidade da pessoa.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Podemos afirmar que o trabalho, enquanto for¢a motora da sociedade
e mediador da externalizac¢ao do sujeito em rela¢do a natureza, num pro-
cesso de cria¢ao de consciéncia de si, vem ganhando contornos diferentes
de outrora, na categoria central no pensamento social.

Estamos vivenciando a “nova ordem internacional do trabalho”, em
face do atual contexto da divisdo do trabalho, uma vez que estamos assis-
tindo uma crise do direito do trabalho, ligado a desconstrugéo e a reorga-
nizacao do trabalho coletivo, com retirada consideravel do Estado como
poder regulador, em face da precarizagao das relagdes de trabalho. Hodier-
namente, prefere-se a terceiriza¢do de prestacdo de servico a contratagdo
formal, com os direitos inerentes a tal relagdo.

Esta em voga a flexibiliza¢ao da organizagdo produtiva e, por via de
consequéncia, do préprio trabalhador, pois estamos diante da intensifi-
cacgdo da exploragdo do trabalho, por meio da flexibilizagdo das relagdes
e, como fator desaguador, o proprio desemprego.

Impde-se, portanto, o travamento da discussdo acerca de uma nova
sociedade, de forma a combater, nesse aspecto, a face obscura da globa-
lizagdo, como esmagamento da dignidade da pessoa humana enquan-
to trabalhador.
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FINANCIAMENTO EM
ESTADOS NEOCORPORATIVISTAS

Ivan Jacson Preuss

Jerson Vicente Fontana

1 INTRODUCAO

E curioso observar como o Brasil, numa economia com tanto dinheiro
circulando no mercado de capitais, necessite de tanto esfor¢o para financiar
o setor produtivo. E, ainda, que o pais tenha se constituido, na primeira
década do século XXI, como um Capitalismo de Estado Neocorporativista,
o que significa que o governo pode fazer forte intervengdo na economia, a
margem de manobra a fim de carrear recursos para setores considerados
estratégicos nao é tao simples como poderia parecer.

Para compreender o esfor¢o do pais no intuito de recuperar a auto-
nomia do Estado na defini¢ao de uma politica de investimento no setor
produtivo, é necessario observar que anteriormente a essa determinagao
pela autonomia, houve duas décadas de estagnagdo econdmica, compreen-
dendo o final do século XX e os primeiros anos do século XXI, que neces-
sitaram ser superadas. Contudo, o Brasil conseguiu retomar a capacidade
de investimento e assim estruturar, ainda que minimamente, as areas do
planejamento e do desenvolvimento. Essa tripla acdo, que envolve plane-
jamento, investimento e desenvolvimento, ocorre em fung¢do de uma reo-

rientagao dos conceitos até entdo vigentes, pois, se no periodo anterior,
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no qual predominou a visao neoliberalizante da economia, a participagdo
do governo era voltada para a preparagdo de condigdes para o mercado
atuar, procedendo para isso as privatizagdes, desregulamentagao finan-
ceira e abertura de fronteiras para o comércio internacional, no periodo
em questao, o governo coordenou um processo de planejamento. Nao se
quer afirmar que o governo tenha agido sozinho, pois notadamente hou-
ve a participagdo de diferentes setores, tais como as empresas, o setor fi-
nanceiro e as institui¢cdes, mas é possivel destacar que o Estado assumiu o
papel de organizador principal do processo (CARDOSO, 2014, p. 87-98).
E uma das agdes do governo nesse processo foi o financiamento interno
da economia brasileira, sem o qual se tornava dificil resolver o problema
do desenvolvimento tanto econdmico como social. Como ndo havia uma
estrutura de financiamento publica, e sendo a participagdo privada nesse
quesito quase irrelevante, o governo tratou de identificar fontes com fi-
nanceiras, com possibilidade de serem acessadas para tal e encaminhou a
formulagado de politicas especificas para o setor.

No presente capitulo, que além desta introdugio e das considera¢des
finais possui outros quatro itens, tratamos sobre a importancia das deci-
soes na gestdo de um capitalismo de Estado Neocorporativista, designagao
pela qual tem sido caracterizado o periodo brasileiro a ser analisado. Na
sequéncia, sera abordada a autonomia que essa configuragdo do Estado
possui e como ela possibilita que as instituicdes financeiras publicas atuem
no campo dos investimentos e, mais ainda, a tentativa de viabilizar o finan-
ciamento em longo prazo. A seguir, fazemos uma abordagem do periodo
neoliberal dos anos 1990, o qual provoca a diminui¢ao da for¢a do Estado
e as influéncias que isso ocasionara para a reorientagdo que o Estado busca
ter para uma atuagédo social, tema que constitui o ultimo tépico.
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2 CAPITALISMO DE ESTADO NEOCORPORATIVISTA E
A GESTAO DAS DECISOES

E importante identificar em que consiste o Capitalismo de Estado
Neocorporativista e, para tal, se faz necessario distinguir duas de suas
configuragdes: uma delas ¢ a dos paises que tem forte intervengao na
economia e que sao capitalistas; a outra, a dos paises ditos socialistas, os
quais possuem estrutura administrativa e politica que ja se constituem
como intervencionistas e, por isso, mais diretamente podem intervir, pois
o préprio Estado é o dono dos meios de produgdo. Quanto a expressao
“neocorporativismo’, ela designa a transicao que ocorre em governo com
hegemonia do partido trabalhista (COSTA, 2014a). Assim, o Capitalismo
de Estado Neocorporativista, no caso do Brasil, é aquele ocorrido no pe-
riodo pds-2003, quando o Partido dos Trabalhadores assume o governo,
o qual se caracterizou por ter forte interven¢do na economia, num pais
capitalista, governado por uma visao trabalhista.

Mesmo com uma bandeira de progressista e de desenvolvimentismo,
no entanto, até 2006-2007 o governo continuou a praticar parte da mesma
politica macroeconémica do governo anterior: superavit fiscal, cimbio
valorizado, juros elevados, crédito curto, etc. Com incentivo a expansao
do consumo interno e exportagoes das commodities aquecidas pela China,
o crédito publico de longo prazo, especialmente aquele financiado pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), apre-
sentou crescimento mais expressivo, alimentando uma pequena expansao
da taxa de investimento (CANO, 2013).

Foi, portanto, apenas em periodo imediatamente posterior a esse que
ficou visivel na atuagdo do Estado brasileiro o seu viés neocorporativista.
E nao foi o tnico a fazer isso, pois nessaondade implementacao de politi-
cas com viés de capitalismos de Estado, outros paises, além do Brasil, tém
atuado com forga. Na China, por exemplo, as agdes das empresas estatais
somam oitenta por cento do valor do mercado total de agdes e na Russia
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esse valor é levemente superior a sessenta por cento. No Brasil, esse per-
centual, apesar de ser menor do que o dos russos e dos chineses, é também
muito expressivo, pois as agoes das estatais representam trinta e oito por
cento do total do mercado (COSTA, 2014b), e esse é um fator relevante
para a autonomia desses governos na atuagao do desenvolvimento endé-
geno. Alids, como argumenta Costa (2012, p. 12), esse ¢ um dos motivos
de enveredar-se por essa op¢do governativa:

O Neocorporativismo é visto, nesse caso, como uma especifica ma-
neira de formacao das opgdes politicas por parte da maquina do
Estado. No Neocorporativismo, as grandes organiza¢des representa-
tivas de interesses no se limitam a exercer pressoes externas, como
na democracia representativa, mas sio envolvidas diretamente no
processo de formagao e de gestdo das decisdes. Seria o processo de
buscar consenso na politica econdmica.

A gestdo das decisdes num Estado Neocorporativista, segundo o mes-
mo autor, também facilita a relacdo do governo com as forgas de trabalha-
dores, pois com a assungdo ao poder de forcas emersas do meio trabalhista,
podem ser realizados acordos estratégicos entre ambas, que propiciem o
desenvolvimento da economia e, em decorréncia disso, os trabalhadores
possam ter sua vida melhorada por meio de a¢des que aumentem os sa-
larios e que fortalecam as garantias trabalhistas.

E, por outro lado, as cobrangas de sindicatos e de centrais sindicais
podem tornar-se mais incisivas, pois é justamente dessas configuragdes
de governo que os trabalhadores esperam obter mais respostas aos seus
pleitos. Eles esperam como resultado das politicas implementadas: “pleno
emprego, Estado de bem-estar social, protecdo de direitos sindicais’, e esse
embate de forgas governistas e de trabalhadores deixa claro que “o siste-
ma neocorporativista nao é, portanto, ‘estratégia de dominag¢ao, mas sim
processo onde também as opgdes colocadas pelas organizagoes sindicais
desempenham papel decisivo” (COSTA, 2012, p. 13).
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Parece-nos, portanto, que num Estado Neocorporativista ha um
acordo inicial, mesmo que nao escrito, entre esses agentes, ou seja, entre
governo e classe trabalhadora, pois cada um desses setores espera o maxi-
mo do outro. Isso os leva a um estado permanente de vigilancia, um com
relagdo ao outro. E ambos, atentos ao desempenho da economia, pois, a
medida que ndo se mantiver o bom andamento do crescimento econo-
mico, esses atores principais podem agudizar suas relagdes e, com isso,
colocar-se em risco um elemento central do sistema neocorporativista
em estados democraticos, o de uma unido voltada para os beneficios de
cada participante do processo. Nesse aspecto, deve-se salientar que nao
menos importante do que a participa¢ao do governo e dos trabalhadores
nesse acordo ¢ a do empresariado.

A classe empresarial brasileira, numa referéncia abrangente que en-
globa os setores da industria e do comércio, conviveu com diferentes e
antagdénicos modelos de economia nas ultimas décadas. No periodo da
Ditadura Militar, vigorou o “modelo econdmico protecionista tutelado
pelo Estado, voltado ao plano doméstico [que] contribuiu para a ausén-
cia da concepgdo de uma agenda autdnoma do empresariado, sobretudo
referente a politica exterior” (SILVA, 2011, p. 14). Posteriormente a esse
periodo veio o da liberaliza¢do da economia, que tinha como um dos
seus pressupostos a abertura para o exterior, o que afetou enormemente
a maior parte do empresariado do pais, pois o setor produtivo estava em
visivel desvantagem frente ao mercado internacional. As reagdes a esse
cendrio ndo se fizeram em sintonia, ajudando a provocar uma desagre-
gacao do setor com forte desindustrializacao e queda no setor comercial
(SILVA, 2011, p. 15-16).

E, a partir de meados da primeira década do século XXI, quando
passa a ocorrer forte investimento governamental no setor produtivo, o
crescimento da economia brasileira reage positivamente. Entre 2004 e
2013, em taxas médias de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)
sao aproximadamente 60% superiores ao que ocorrera nos vinte e dois
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anos anteriores'. Esse aumento do crescimento do PIB do Brasil também
pode ser percebido quando comparado com o crescimento médio mundial,
especialmente ao fazer-se uma relagiao desse periodo com igual periodo
anterior. Se o crescimento brasileiro entre 1995 e 2002 representou ape-
nas 67,6% da média mundial, entre 2003 a 2013 o crescimento do PIB do
Brasil quase o iguala, chegando a 93,1% do crescimento médio mundial
(INSTITUTO, 2016).

E esse crescimento, ainda que nao tenha sido homogéneo e nem tenha
proporcionado a reindustrializagdo do pais, mostra que os investimentos
em alguns segmentos sao substanciais. Um dos segmentos que carreou
mais atencao foi o das grandes empresas com inserc¢do internacional, que
se fortaleceram no cendrio mundial com investimentos que ultrapassaram
a cifra de cento e oitenta bilhoes de ddlares em 2010, o que representa um
aumento superior a trezentos por cento nos quinze anos que antecederam
essa data (ROCHA, 2014, p. 2). E, no plano interno, as empresas dos setores
de alimento, bebida e construgao civil, por exemplo, tiveram um alto de-
sempenho econdmico, em boa medida, nesse caso, pelas demandas geradas
com o aumento salarial. E as empresas ligadas a infraestrutura, inseridas
entre elas a drea ja mencionada da construgéo civil, tiveram estimulo di-
reto ou indireto com os programas do governo federal. Assim, houve forte
aquecimento econdmico, em termos gerais, das empresas relacionadas a
construcdo de moradias, rodovias, portos, aeroportos, edificagdes para a
copa do mundo, mobilidade urbana, energia e minério.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6mico e Social (BN-
DES) participou ativamente no financiamento a essas empresas, ndo sé na
realizagdo desses empreendimentos, como também na viabiliza¢do finan-
ceira das fusdes e aquisigdes ocorridas no setor empresarial (BELIEIRO
JUNIOR, 2014, p. 106-107).

1 No periodo de 2003 a 2013 o Brasil obteve uma taxa média de crescimento do seu produto interno bruto (PIB)
de 3,52%, enquanto que entre 1981 e 2002 essa média foi de 2,10% (Fontes: FUNDAGCAO e INSTITUTO.
Célculo dos autores).



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

171

3 AS INSTITUICOES FINANCEIRAS PUBLICAS E O
INVESTIMENTO EM LONGO PRAZO

E importante destacar que somente com a grande depressio de 1929
¢ que se criaram condi¢des para varios Estados Nacionais abandonarem,
na pratica, as doutrinas econdmicas liberais e comegarem a pensar em
institui¢des financeiras publicas, com o objetivo explicito de sustentar o
investimento privado em longo prazo, tendo sido os Estados Unidos o
precursor. E nessa perspectiva que se promoveu a criacdo de bancos na-
cionais de desenvolvimento (BD) em diferentes regides do mundo, entre
os quais se destaca o caso brasileiro, com a criagdo do Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico (BNDE), em 1952 (FILHO, 2012).

O BNDE caracterizou-se, num primeiro momento, como agente do
desenvolvimento, com suas aten¢des mais voltadas para o setor publico,
mas, ja em 1964, passa a financiar grandes projetos de empresas priva-
das nacionais. Nos anos 1980, atua como agente de socorro de algumas
empresas nacionais para evitar sua faléncia, e, a partir dos anos 1990, sua
principal fungdo passa a ser de gestor do Programa Nacional de Desesta-
tizagdo. Nos ultimos anos, o crédito bancario de longo prazo em moeda
nacional as empresas, no Brasil, tem sido uma atividade quase exclusiva
desse banco (FILHO, 2012).

No caso brasileiro, ¢ importante enfatizar que o proprio Estado é o prin-
cipal ator nas iniciativas de financiamento da economia, tanto na tomada de

decisdes quanto na alocagdo dos recursos. Costa (2014b, p. 295) esclarece:

A especificidade brasileira esta em ter setor publico que coorde-
na o desenvolvimento do pais para superar seu atraso histdrico.
Mesmo em economia de mercado a la Ocidente, isto é, com livre
iniciativa de seus empreendedores, a tendéncia predominante das
“iniciativas particulares vencedoras” é se financiarem em institui-
¢des financeiras publicas federais — Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social (BNDES), Banco do Brasil (BB), Caixa
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Econdémica Federal (CEF), Banco do Nordeste do Brasil (BNB),
Banco da Amazonia (Basa).

Com esse modelo, especialmente enquanto as agdes privadas de de-
senvolvimento estao estaciondrias, sdo os investimentos estatais os pro-
pulsores da atividade econdmica. E, assim, encontram-se nesse modelo
algumas variaveis que fortalecem o governo: a acomodagao dos organis-
mos de trabalhadores, que tém sua pressao enfraquecida perante o gover-
no; um investimento direcionado para setores estratégicos e de interesse
dos governantes e a supremacia do governo, frente ao setor privado, na
definigdo das dreas econdmicas a serem alavancadas. E o que a revista The
Economist, citada porCosta (2014a, p. 298) confirma sobre esse assun-
to:“Parece que o capitalismo liberal esta em retragao por toda parte. E o
estatal avanc¢a no vacuo”. E o mesmo periodico, para destacar seu ponto
de vista em concordancia com a forte atitude dos governos de vertente
neocorporativistas, frente a alavancagem da economia, complementa: “O
capitalismo de Estado atual representa significativo avango sobre seus
predecessores em varios aspectos”. Assim, configura-se o que tem sido
denominado de Capitalismo de Estado Neocorporativista. E sendo essa
atua¢ao basicamente por meio das empresas e institui¢oes financeiras es-
tatais, é importante observarmos como esses setores tém se comportado
nesse cenario, nos ultimos anos.

4 A HERANCA NEOLIBERAL DOS ANOS 1990

Na década de 1990, o Brasil, como em praticamente todo o Ocidente,
foi varrido por uma onda denominada de neoliberal, a qual tinha como
um dos principais marcos a diminui¢do do tamanho do Estado e, dentro
dessa perspectiva, houve uma privatizacao em massa de empresas estatais.
Essa onda de privatizagdes pode ser dividida em dois periodos. Na primeira
metade da década, sob a “batuta” do governo Collor “foram privatizadas
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33 empresas’, como informaPinheiro (1999), acrescentando que foram
obtidas “receitas totais de US$ 8,6 bilhées” E interessante perceber que
as privatizagdes nao seguiram um método aleatdrio ou simplesmente ge-
neralizado, pois é visivel que “as empresas selecionadas para venda nessa
fase da privatizagao tinham em comum o fato de pertencerem a setores
relativamente competitivos ou para os quais o processo de liberalizagdao
comercial criaria um ambiente de competi¢ao” (PINHEIRO, 1999, p. 19).
Com o advento da queda por impeachement do presidente Collor,
seu sucessor Itamar Franco nao levou a efeito as privatizagdes planejadas.
Ocorreu, entdo, a entrada de Fernando Henrique Cardoso na Presidén-
cia. Ele desfrutava de altissimo prestigio popular, principalmente por ser
identificado como o criador do Plano Real, o qual obtinha éxitos no com-
bate a inflagao, contando também com mais de dois ter¢os do Congresso
Nacional e, por essas facilidades, o segundo periodo de privatizagoes se
intensifica. Vale salientar que a passagem desse presidente é um marco
que confirma a adesdo do Brasil a forte onda neoliberal que vicejava pela
economia mundial. Fica evidente ainda que o liberalismo na economia ne-
cessitava de uma indispensavel configuracéo politica, para dar sustentagdo
aacdes altamente intervencionistas no Estado, direcionadas a diminui¢ido
drastica desse com a passagem de empresas publicas para o setor privado.
Ames (2003, p. 16) afirma que “os cinco partidos que apoiaram a can-
didatura de Fernando Henrique [...] somavam mais de 400 deputados, nu-
mero suficiente para garantir a aprovacgdo da legislacao ordinaria e até de
emendas constitucionais” Muito se esperava desse presidente e, por varios
motivos, havia uma quase unanimidade nacional sobre os éxitos a serem
obtidos por seu governo. Contava, para isso, a inquestionavel biografia
do presidente que, para além de ser volumosa, continha um diagnosti-
co bem-acabado dos problemas fundamentais do Brasil, vendo-se nesse
aspecto a clareza necessaria das questdes a serem resolvidas. Outro fator
que se somava ao otimismo nacional era o histérico recente da politica e

economia brasileiras: o fracasso econdmico dos anos 1980, que ficaram
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conhecidos como a década perdida, somados ao malfadado governo Col-
lor, com o qual o pais entrou na década seguinte. Nao menos relevante
era a situa¢do dos partidos de oposi¢do, que compunham a esquerda e se
encontravam desarticuladas, com um discurso que, por ser favoravel a um
estado forte, contraditava com o modelo liberal, propagandeado como a
grande solugdo dos problemas nacionais.

Apesar de um congresso favoravel, privatizagdes levadas a efeito e a
midia (a mais concentrada do mundo) totalmente favoravel aos projetos
do governo, os efeitos dessas agdes ndo confirmavam em popularidade e
nem em melhoras substanciais das condi¢des sociais do brasileiro. Areas
como as garantias dos trabalhadores, reformas de toda a ordem nao reali-

zadas e condigoes gerais da populagao instaveis levam a constatagdo de que:

[...] seis anos depois da posse, o governo Fernando Henrique fez
jus aos seus inebriantes prognésticos? Exitos houve, sem duvida,
especialmente na drea econdmica. A abertura da economia, dando
continuidade ao que o seu antecessor, Fernando Collor de Mello,
havia comegado, avangou rapidamente; setores importantes foram
abertos ao investimento estrangeiro, grandes empresas estatais

foram privatizadas e o comércio exterior foi liberalizado [...] em
outras areas, porém, o progresso foi lento e desigual (AMES, 2003,
p.-16e17).

Essas “outras areas” relativizadas por Ames sao exatamente as que
destacamos anteriormente e as quais podemos agregar: reformas agraria,
tributaria e politica, maior investimento na educa¢do com a criagao de
universidades e escolas técnicas, diminuigao da desigualdade e uma mais
justa distribui¢ao de renda. Mas ao contrario disso, o que se verificou foi
uma atuag¢ao totalmente alinhada aos pressupostos ditos liberais e, como

consequéncias, podemos agregar o que Pinheiro (1999, p. 19) informa:

A partir de 1995, o alcance da privatizagdo seria enormemente
ampliado por meio de dois movimentos quase simultaneos: a de-
cisdo de acabar com os monopdlios do setor publico na area de
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infraestrutura e a decisdo dos governos estaduais de também desen-
volver seus proprios programas de privatizacio [...]. Ao todo, as 80
privatizagdes do periodo 1995-1998 somaram US$ 60,1 bilhdes em
receitas e permitiram a transferéncia de US$ 13,3 bilhoes em dividas.

A década de 1990 pode ser vista, entdo, como a maior onda de pri-
vatizagOes no Brasil e uma das mais expressivas do mundo. No periodo,
o “Brasil privatizou 119 empresas estatais, com a gera¢ao de US$ 70,3 bi-
lhoes em receitas e [...] as receitas totais com a privatizagdo em todos os
paises da Organizagdo de Cooperagao e de Desenvolvimento Econémico
(OCDE) somavam US$ 153,5 bilhoes” (PINHEIRO, 1999, p. 178). Com
isto, para o governo que se seguiu, como é possivel deduzir, foi indispen-
savel implementar uma politica alinhada ao neocorporativismo, uma agao

de reestatizagao vinculada ao fortalecimento das empresas ainda estatais.

5 REORIENTANDO O ESTADO PARA UMA
ATUACAO SOCIAL

A operagao-chave para caracterizar o atual capitalismo de Estado neo-
corporativista brasileiro, segundo Costa (2014b, p. 298), foi “a capitalizagdo
da Petrobras, a maior empresa brasileira, concluida no final de setembro
de 2010. Ela aumentou a participacdo da Unido na empresa, rendeu cerca
de R$ 30 bilhoes ao Tesouro Nacional”.

Essa iniciativa, ao lado das a¢des implementadas para obter-se o con-
trole da Vale, mostra claramente o projeto implementado pelo Governo
iniciado em 2003, sempre apontando para uma atitude proativa na con-
dugdo dos investimentos economicos.

Costa (2014b) ressalta que as agdes do governo até 2013 superam os
desafios na alocagdo de recursos e, por isso, para o quadriénio 2013-2016,
esperava-se que ocorreria um crescimento de aproximados 30% de inves-

timento em relagdo ao quadriénio anterior, voltados especialmente para
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as areas de petroleo, gas e infraestrutura. Para tal, sdo adotadas as aborda-
gens sistémica e dindmica em detrimento da abordagem neoliberal. Essa
ultima é o modelo utilizado pelos ortodoxos para alocar recursos para os
investimentos e tem com fundamento basico o nivel de poupanca da po-
pulagdo. Como os brasileiros tém uma baixa taxa de poupanga, os inves-
timentos ficam comprometidos.

De outro lado, conforme apresenta Cano (2013), o Brasil tem uma
capacidade inovadora muito baixa, como constata o Instituto de Estudos
para o Desenvolvimento Industrial (Iedi), afirmando que do total de 4,4
milhdes de empresas, s6 seis mil realizam atividades de Pesquisa & De-
senvolvimento (P&D), e a razao disso reside na fragilidade de sua politi-
ca industrial. Como exemplo, cita-se a crise do setor automobilistico de
2008/2009, quando parte dela teve mais a ver com a politica de valoriza¢ao
cambial do que com problemas do mercado interno. Esse setor foi, toda-
via, o mais beneficiado pelas politicas de combate a crise, tendo recebido
os maiores financiamentos e grandes redugdes de impostos.

Sem duvida, a questao mais crucial de nossa politica economica, haja
vista a enorme dimensao de suas necessidades e a limitagdo de suas atuais
fontes, é a do estrangulamento do financiamento de longo prazo, princi-
palmente para a infraestrutura, industria pesada e de maior complexida-
de tecnoldgica, ndo obstante os esforgos recentes de forte ampliagdo do
crédito de longo prazo por parte dos bancos publicos, notadamente pelo
BNDES (CANO, 2013).

Costa (2014b, p. 303) ressalta a importidncia de uma abordagem
sistémica da questao por meio da qual “o desenvolvimento do mercado
de capitais podera ajudar o capitalismo de Estado Neocorporativista no
Brasil, tanto com previdéncia complementar, quanto com funding para fi-
nanciamento em longo prazo”. E para a captagdo desses funding o governo
promoveu incentivos fiscais em titulos direcionados a projetos da area da
infraestrutura. Com isso, a contar do ano de 2012, o valor desses fundos
se ampliou em mais de trinta vezes, saindo de menos de 12 bilhdes em
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2002 para mais de 400 bilhdes em 2012 (COSTA, 2014b, p. 304). E uma
abordagem dinamica dessa situagdo entra como complementar da ante-
rior, pois nessa interagdo “o sistema bancario multiplica a quantidade de
moeda a medida que empresta” (COSTA, 2014a, p. 305).

Outra fonte possivel de financiamento é, ou pode ser, os valores dos
muito ricos da sociedade brasileira. De acordo com Costa (2014a, p. 306),

[...] os biliondarios brasileiros na lista da revista Forbes tem se ele-
vado anualmente. Passou de dezoito para trinta, entre 2010 e 2011,
quando suas fortunas somaram US$ 131,3 bilhdes. Em 2012, o pa-
trimoénio de 36 deles somava US$ 151 bilhdes. Em 2013, este nume-
ro subiu para 46 pessoas que, juntas, possuiam US$ 189,3 bilhoes.

Num rapido célculo pode-se deduzir que a riqueza desse seleto gru-
po ¢ formada por valores que provém de fora do grupo, ou seja, os novos
bilionarios estao ganhando suas fortunas de camadas menos afortunadas
da populagao. Na imagem muito comum da piramide social, percebe-se
que esse grupo do mais alto nivel da piramide esta chegando a esse posto
com valores provindos da base ou do meio dela. Pode também ser dinhei-
ro conquistado em novos negocios, mas, ainda assim, compreende-se que
essa riqueza nao esta sendo distribuida na sociedade, pois novos negdcios
também necessitariam do trabalho da sociedade, que ndo conseguiria
apropriar-se de parte importante desses lucros. Se para o grupo dos 36
bilionarios, a média da fortuna de cada um era de 4,2 bilhoes de reais, um
ano depois, quando esse nimero de muito ricos passa para 46, a média
dos valores é praticamente a mesma, o que representa pouco mais de 4,1
bilhoes de reais para cada.

E saindo dessa esfera de poucas dezenas de pessoas bilionarias, para
os 71 mil mais ricos do Brasil, quer dizer, aqueles que em 2013 ganha-
ram em média R$ 4,1 milhdes, o imposto de renda pago por eles foi de
somente 7%, quando a aliquota maxima é 27,5%. Esse ¢ um dos motivos
pelos quais “a concentragio de renda brasileira supera qualquer outro pais
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com informagdes disponiveis, [pois aqui] o décimo mais rico se apropria
de metade da renda das familias brasileiras (52%)”, conforme os dados
apresentados em artigo de Gobetti e Orair (2016) publicado pelo jornal
Le Monde Diplomatique Brasil.

Esses valores, a0 menos em parte, sdo aplicados em fundos de investi-
mentos ou em outro modo de rendimento e acabam sendo utilizados nos
empréstimos ao setor produtivo, tanto da iniciativa privada, quando do
governo. Contudo, pelas caracteristicas que possuem, esses valores podem
facilmente migrar para tipos de aplicagdes que dificultem o acesso para
financiamentos. Um dos motivos disso ocorrer é o fato de o Brasil ainda
ter extrema dificuldade em captar fundos de longo prazo, o que poderia
ser atrativo para essas fortunas. E isso ndo ocorrendo, além delas pagarem
poucos impostos, ainda sdo de dificil utilizagdo no retorno a sociedade na
forma de empréstimos.

Outra fonte que o governo tem utilizado para dinamizar sua interfe-
réncia na economia sdo os fundos de pensdes (pertencentes a seis milhdes
de pessoas), que alcancavam, em dezembro de 2012, R$ 668 bilhoes (e,
apenas para comparar, a riqueza pessoal dos 36 bilionarios nesse mesmo
ano equivalia a 57% dessa riqueza corporativa). Entre os fundos de pensoes,
os sete maiores sdo: Previ, Petros, FUNCEEF, Fundagdo CESP, Fundacio
Itat Unibanco, Valia e Fundagao Sistel de Seguridade Social.

Mas também as contas bancarias de menor expressao monetdria au-
mentaram (tanto as de depdsitos a vista, a prazo, de poupanga, letra de
crédito imobilidrio e outros), passando de cerca de 75 milhoes para 175
milhdes, aumentando 100 milhdes entre dezembro de 1999 e dezembro de
2011. E os valores depositados nessas contas, retirando-se a inflagao, aumen-
taram de R$ 246 bilhoes para R$ 1.331 bilhoes, ou seja, multiplicaram-se
mais de cinco vezes no periodo, com o saldo que passou de 25% do PIB
para 32% do PIB (COSTA, 2014a, p. 307-308).

Assim, se em dezembro de 2002 a relagdo crédito/PIB era 21,8% do
PIB, com saldo de R$ 378,3 bilhdes, dez anos depois, o estoque total de
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operagdes de crédito do sistema financeiro nacional atingiu R$ 2,37 tri-
lhoes, correspondendo a 53,6% do PIB, isto ¢, 32 pontos percentuais a
mais. Com isso, “se antes esta relacdo do Brasil superava apenas as dos
paises da América Latina, exceto a do Chile, hoje, supera até a mediana
desta relagdo dos paises emergentes do Leste Europeu, que ¢ 45% do PIB”
(COSTA, 2014a., p. 313).

O sistema financeiro nacional obteve entdo funding para lastrear esse
crescimento decenal do crédito com a disponibilidade de recursos nos
mercados doméstico e externo, elevando a liquidez do sistema bancario.
Isso aconteceu principalmente pelo aumento do prazo médio das captagoes
bancarias e dos ativos de alta liquidez. Conforme Costa (2014), trata-se
do aumento de captagdes estaveis, depdsitos em poupanga, titulos, Letras
Financeiras (LF), Letras Financeiras Subordinadas (LFS), Letras de Crédito
Imobilidrio (LCI) e Letras de Crédito do Agronegocio (LCA).

E importante perceber que o Brasil desenvolveu inovagdes financeiras
para captagdo de funding, captando passivos de longo prazo e alongando o
perfil do endividamento na economia brasileira. Entre as quatro maiores
fontes de recursos estao o autofinanciamento, investimento direto estran-
geiro, bancos e mercado de capitais, que mutuamente se complementam de-
vido as diferengas de prazos e custos. Entre alguns instrumentos que foram
criados para dinamizar a economia, podemos citar: debéntures - titulos
emitidos por sociedade anénima, com garantia de seu patrimonio, para
obter recursos em médio e longo prazo; letras financeiras — instrumentos
para gerenciar a liquidez e/ou os hiatos de durations, possibilitando aos
bancos emitir titulos de divida privada no mercado local; a modalidade de
Project Finance - forma de financiamento em que a garantia do emprés-
timo é o proprio fluxo de caixa do projeto em opera¢ao (COSTA, 2014).

Ainda na busca por potencializar agdes macroecondmicas de novas
fontes de financiamento do investimento, mesmo tarde, em relacao a ou-
tros paises, o Brasil aprovou o Fundo de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico (FUNPRESP) em 2008, que fez com que o deficit da
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Previdéncia Social dos servidores diminuisse, e instituiu o Fundo Sobe-
rano, um instrumento financeiro adotado por alguns paises para utiliza-
¢do de parte de suas reservas internacionais em aplicagoes financeiras e/
ou investimentos sociais. Esses fundos soberanos administram recursos
provenientes, em sua maioria, da venda de minerais, petréleo, exportagdes
de commodities e produtos industrializados (COSTA, 2014).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Considerando o periodo abrangido pelo estudo (até 2013), percebe-se
o Brasil como um pais com enormes potencialidades, com grande quan-
tidade de capital alocado em poupancas, necessitando de estimulos para
que o mercado seja dinamizado, compreendendo-se que muitas agdes so-
mente terdo reflexos em longo prazo. E, se de um lado, pode-se identificar
que o pais inicia esse processo bem depois de outras nagdes, de outro, é
razoavel perceber que o Brasil tem como fatores positivos a estabilidade
econdmica e uma politica com baixo grau de endividamento.

Um dos maiores desafios esta em construir um plano de desenvolvi-
mento em longo prazo, pois o Brasil vive sob a histérica visdo de uma eco-
nomia de “curtoprazistas’, centrando sua produg¢do no cambio, nos juros,
na inflacdo e em regides e cidades competitivas (CANO, 2013). Os avangos
recentes dao indicativos de um direcionamento para um amadurecimen-
to do Estado Nacional Neocorporativista. No entanto, ainda sentimos a
necessidade de maiores investimentos em dreas estratégicas de inovagéo,

tecnologia e industrializa¢ao, bem como de protegdo da industria interna.
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CRISES FINANCEIRAS: UMA ANALISE
COMPARATIVA ENTRE A BOLHA
ESPECULATIVA JAPONESA DE 1989 E A CRISE
DOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA DE 2008

Abel Eduardo Auth
Gentil Corazza
Lidiane Kasper

1 INTRODUCAO

O principal objetivo deste texto é analisar duas grandes crises finan-
ceiras, uma ocorrida no Japdo, em 1989, e outra nos Estados Unidos, em
2008, no contexto das transformagdes do sistema financeiro global. Seus
objetivos especificos procuram apontar as principais caracteristicas do sis-
tema financeiro e as causas dessas crises, destacando suas semelhancas e
suas diferen¢as, bem como suas consequéncias para a economia mundial
e, de modo especial, para a economia brasileira.

Para analisar essas duas crises localizadas, faz-se necessario situa-las
no contexto mais geral da economia e especialmente do sistema financeiro
mundial. Nesse sentido, observa-se que,desde a consolidagdo do sistema
financeiro globalizado contemporaneo, que ocorreu ao longo da década
de 1980, foram registrados pelo menos cinco eventos importantes, que
estao relacionados a bolhas financeiras (TORRES FILHO, 2014). O mes-

mo autor destaca haver evidéncias no sentido deque a “maneira como os
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sistemas financeiros passaram a operar a partir da segunda metade da dé-
cada de 1980 acelerou a formagao de bolhas especulativas financeiras de
grande porte” (TORRES FILHO, 2015, p. 10). O que ele quer dizer é que,
a partir de meados dos anos 1980, o sistema financeiro mundial passou
por um acentuado processo de globalizacdo e de liberaliza¢ao e que essa
maneira de operar de forma mais livre e integrada aumentou seu poten-
cial de instabilidade e de provocar crises, tanto em nivel nacional como
em nivel mundial.

Nesta relagdo de bolhas especulativas financeiras, que podem origi-
nar-se no mercado imobiliario ou no mercado de agdes, podem ser inclui-
dos os eventos ocorridos no Japao e também nos paises escandinavos, na
segunda metade de 1980, na Asia (1992 e 1997), no México (no inicio dos
anos 1990) e no mercado americano de agdes, crise que ficou conhecida
por “bolha da internet”, de 2000/2001 (TORRES FILHO, 2015, p. 10). O
autor ainda complementa que “certamente, a crise de 2008 teria sido in-
cluida por Kindleberger e Aliber em sua lista caso o livro nao tivesse sido
finalizado antes” Diante desses fatos, o autor chama a atengdo para duas
bolhas especulativas, consideradas por ele como as mais marcantes, que
se desenvolveram a partir dos anos 1980, sendo elas a bolha especulativa
Japonesa de 1989 e a dos Estados Unidos de 2008.

A bolha especulativa japonesa de 1989 esta relacionada ao mercado
de agdes e de imodveis e ficou conhecida por ser um episédio importante
no ultimo quarto do século XX, bem como pelo seu impacto econdmico
e financeiro gerado na economia japonesa (TORRES FILHO, 2015). Uma
das caracteristicas do caso da bolha especulativa japonesa, segundo o autor,
é que seus efeitos ficaram basicamente condicionados a economia local,
mas seus impactos foram tao fortes, que mesmo com a atuagdo do gover-
no para conter seus efeitos, o pais até hoje nao conseguiu recuperar-se
inteiramente daquela crise.

Por outro lado, a crise de 2008, nos Estados Unidos, levou a uma pro-
longada e profunda crise na economia mundial, ou seja, seus efeitos foram
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disseminados para o resto do mundo, sendo que algumas economias fo-
ram afetadas diretamente, em razdo das perdas decorrentes do mercado
hipotecario americano, ao passo que outras foram afetadas indiretamente,
como no caso da economia brasileira (MUNHOZ, 2009).

Assim, para atingir os objetivos propostos de analisar o problema da
bolha especulativa japonesa de 1989 e a crise dos Estados Unidos de 2008,
adota-se, neste estudo, a metodologia da pesquisa bibliogréfica, conside-
rando que este tipo de pesquisa ¢ desenvolvido a partir de materiais ja
elaborados, como livros e artigos cientificos (GIL, 2002). Nesse sentido,
este capitulo foi elaborado tendo como base principal os estudos de Ernani
Teixeira Torres Filho, professor do Instituto de Economia da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR]), além de textos de outros autores, que
abordam o mesmo tema aqui proposto.

Para tanto, apds esta Introdugao, o texto estd estruturado nos seguin-
tes topicos: caracteristicas do sistema financeiro globalizado contempora-
neo, o caso japonés de 1989, o caso dos Estados Unidos de 2008 e reflexos
no Brasil. Nas consideragdes finais, procurar-se-a destacar as principais

questdes analisadas ao longo do trabalho.

2 O SISTEMA FINANCEIRO
GLOBALIZADO CONTEMPORANEO

Para compreender as principais caracteristicas do sistema financeiro
globalizado atual, sua natureza, seu funcionamento e as consequéncias
para a produgdo da economia, faz-se necessario resgatar a estrutura e as
caracteristicas do sistema financeiro mundial, logo apds a Segunda Guerra
Mundial. Ha diferengas importantes entre o sistema financeiro organiza-
do logo apos a Segunda Guerra e o sistema financeiro globalizado, que se
estruturou no final da década de 1970 e no decorrer da década de 1980.

Logo ap6s a Segunda Guerra, o sistema financeiro comegou a ser regulado
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pelos principios e regras do chamado Acordo de Bretton-Woods. Nos
anos 1970-80, o sistema financeiro tornou-se liberalizado e globalizado,
de acordo com o espirito do chamado Consenso de Washington, o qual,
segundo Torres Filho (2015a, p. 10), “somente se tornou plenamente fun-
cional a partir da segunda metade da década de 1980”. Entre um e outro
periodo, o sistema financeiro mundial passou por profundas transforma-
¢Oes de carater liberalizantes.

Assim, em relagdo ao Acordo de Bretton-Woods, Baer et al. (1995, p.
81-82) destacam:

[...] 0 Acordo de Bretton-Woods, portanto, foi importante como
procedimento de institucionaliza¢do da hegemonia dos EUA no
campo monetdrio internacional, e o aspecto-chave neste sentido
foi a definicdo do ouro como ativo de reserva. A partir da aceita-
¢do do ddlar como referencial internacional, a gestdo monetario-
-financeira mundial, de fato, passa a estar sujeita aos ditames da
politica norte-americana.

Para tanto, no periodo posterior a Segunda Guerra Mundial, o Siste-
ma Financeiro de Bretton-Woods era um sistema regulado, que se apoiava
na hegemonia dos Estados Unidos com o ddlar lastreado em ouro, e nas
taxas de cambio fixas, mas com algum grau de flexibilidade, sob autori-
zacdo do Fundo Monetério Internacional (FMI). Nos termos de Baer et
al. (1995, p. 81),

[...] cabia ao FMI, em primeiro lugar, zelar pelo cumprimento das
regras cambiais, inclusive coordenando as revisdes das estruturas
de paridade quando se tornassem necessarias. Em segundo lugar,
com a disponibilidade de recursos financeiros minimos que lhe
seriam postos a disposi¢do pelos paises membros, o Fundo deveria
estender os financiamentos compensatérios e, simultaneamente,
supervisionar as “corre¢des” nas politicas macroecondmicas dos
paises que apresentassem deficit (transitérios) em seus balangos
de pagamentos.



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

187

Além do FMI, que devia atuar como regulador das relagdes monetarias,
financeiras e cambiais entre os paises, foram criados outros organismos re-
guladores e financiadores das atividades econdmicas internacionais, como
a Agéncia Geral de Comércio e Tarifas (GATT) e o Banco Internacional
para a Reconstrucgao e o Desenvolvimento (BIRD), também conhecido
como Banco Mundial, cujo objetivo “era atuar na reconstrugao da Eu-
ropa para garantir a ordem monetaria internacional. No entanto, desde
o principio, o papel desta segunda instituicao era totalmente secundario”
(BAER et al., 1995, p. 81).

Finalmente, todas essas institui¢des e demais regras do Acordo de
Bretton-Woods exerciam um razoavel controle sobre os movimentos inter-
nacionais de capitais. Este sistema financeiro internacional conferiu gran-
de estabilidade monetdria e propiciou um periodo de grande crescimento
economico internacional, do qual o Japao foi um dos principais expoentes,
com elevadas taxas de crescimento, conforme se verificara logo a seguir.

Como menciona Torres Filho (2015a, p. 10-11), o sistema financei-
ro que resultou do Acordo de Bretton-Woods se apoiava nas seguintes
regras: i) taxas fixas de cdmbio, mas ajustaveis, com autorizagdo do FMI;
ii) garantia de conversibilidade dos saldos de ddlares em ouro, com ta-
xas fixas de cambio; iii) ampla conversibilidade das opera¢oes financeiras
de origem comercial; iv) controle das contas de capital pelos governos
nacionais. Esse conjunto de regras, com destaque para as taxas fixas de
cambio e o controle sobre movimentos de capitais, conferiam uma gran-
de estabilidade ao sistema financeiro internacional, estabilidade que foi
comprovada pela auséncia quase completa de crises financeiras no periodo
da vigéncia deste sistema financeiro, entre 1947 e 1973. A outra virtude
desse sistema financeiro regulado foi o grande crescimento econdmico
mundial que proporcionou.

Mas esse sistema comegou a entrar em crise, no inicio dos anos 1970,
com a quebra da conversibilidade do ddlar em ouro (o valor do délar dei-
xou de valer determinada quantidade de ouro), ficando completamente
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variavel seu valor, de acordo com as estimativas do mercado. Dathein
(2005, p. 57) explica:

[...] em 1970 e 1971, o fluxo de délares ao exterior multiplicou-se,
gerando maior instabilidade, e, em agosto de 1971, as reservas dos
EUA cairam abaixo do nivel psicologicamente critico de US$ 10
bilhdes. Neste momento, Nixon anunciou uma série de medidas,
entre elas a suspensao da conversibilidade do délar em ouro. Logo
apos, foi negociada (Acordo Smithsoniano) uma desvalorizagdo
do dolar, e a faixa de flutuagdo cambial admitida foi ampliada de
1% para 2,25%. As tentativas de manter as taxas de cambio fixas
duraram até 1973, quando o sistema acordado em Bretton Woods
socobrou completamente. A partir deste momento, as taxas pas-
saram a flutuar conforme o mercado e as decisdes dos governos.
Os membros da CEE ainda tentaram manter entre si uma margem
de variagdo cambial admissivel, que foi chamada de “serpente do
tunel”, com éxito parcial por algum tempo.

Comegava ali a grande transformagéo do Sistema Financeiro Interna-
cional: “desde a crise do padrao monetario estabelecido em Bretton-Woods,
ocorreram profundas altera¢des no funcionamento do sistema financeiro
internacional” (BAER et al., 1995, p. 86), passando de um sistema finan-
ceiro regulado para um sistema globalizado e liberalizado. Sua principal
caracteristica € a instabilidade intrinseca e sua propensao a gerar crises
financeiras. Nesse sentido, Torres (2015a, p. 10) destaca que “a maneira
como os sistemas financeiros passaram a operar, a partir de 1985, tendeu
a provocar mais bolhas especulativas financeiras de grande porte que a
experiéncia histdrica anterior”. Ja Dathein (2005, p. 59) complementa que:

[...] desde o colapso de Bretton-Woods, o sistema financeiro privado
internacional apresentou profundas altera¢des. Fatores microecono-
micos, como as inovagdes tecnoldgicas e as mudangas de padrdes de
concorréncia, ajudaram a viabiliza-las. Fatores macroeconémicos,
por outro lado, podem ser entendidos como indutores das transfor-
magdes. Estes fatores macroeconémicos podem ser relacionados a
instabilidade e aos desajustes econdmicos internacionais.
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Cabe destacar aqui a diferenca fundamental entre a construgdo do
sistema financeiro de Bretton-Woods e o sistema financeiro globalizado
contemporéaneo, que resultou de uma progressiva liberaliza¢ao financeira
sob a pressdo dos interesses dominantes do mercado. Conforme lembra
Torres Filho (2015b, p. 01) “a montagem do sistema financeiro globaliza-
do contemporaneo nao seguiu um roteiro preestabelecido, como ocor-
reu no Acordo de Bretton-Woods. Foi sendo feita aos poucos e de forma
pragmatica, ao sabor das pressodes e contrapressdes dos principais atores”.

Ainda, de acordo com Torres Filho (2015b, p. 01), a “liberalizacao
financeira levou os bancos e as demais institui¢des financeiras interna-
cionais a uma concorréncia aberta, gerando niveis de alavancagem e de
crédito recordes”. Ao mesmo tempo em que bancos e institui¢des finan-
ceiras passaram a concorrer em nivel global, sem restri¢des, “os controles
nacionais dos fluxos internacionais de capitais foram sendo paulatina-
mente substituidos por um mecanismo regulatorio global inteiramente
novo’ (TORRES FILHO, 2015b, p. 01), sob controle dos grandes agentes
financeiros internacionais.

Além do carater privado dos grandes agentes do sistema financeiro
globalizado e desregulado, cabe acrescentar a liberalizagdo financeira, que
permite a livre mobilidade de imensas quantidades de capitais especulati-
vos, no mercado internacional, favorecidos por taxas de cambio flutuantes,
0 que permite a esses capitais usufruirem ganhos extraordinarios, onde
quer que eles existam. E justamente este caréter desregulado e liberaliza-
do do sistema financeiro globalizado, associado a uma massa de riqueza
financeira sem precedentes, sem controle dos seus fluxos internacionais,
com taxas de cambio flutuante, que provoca a instabilidade financeira e as
crises internacionais, como as do Japao e dos Estados Unidos, que serdo
analisadas nos topicos a seguir.

Em sintese, destacam-se as principais caracteristicas do sistema fi-
nanceiro globalizado contemporaneo: i) em contraste com o sistema fi-

nanceiro de Bretton-Woods, que resultou de um acordo internacional, o
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atual sistema financeiro foi construido aos poucos, a partir das praticas
do mercado financeiro; ii) taxas flexiveis de cAmbio entre moedas; iii) li-
vre movimentagao de capitais; iv) fim da conversibilidade délar-ouro. Ao
contrario do que se passava com o sistema financeiro anterior, o sistema
financeiro globalizado e liberalizado contemporaneo ¢ mais propenso a

gerar crises financeiras.

3 O CASO JAPONES DE 1989

Apds a destruigao do Japao na Segunda Guerra Mundial, o pais ficou
sob comando econémico e militar das for¢as americanas por um longo
periodo, considerando que o esforco de guerra havia deixado sua indus-
tria em situagdo de esgotamento, e que resultou na escassez de fontes de
matérias-primas e alimentos, além de um elevado desemprego e altas ta-
xas de inflacao (TORRES FILHO, 1997; PORTINHO, 2009). Como res-
salta Torres Filho (1997), face ao estado de crise e destruicdo em que se
encontrava o Japao logo apos a Segunda Guerra Mundial, parecia dificil
imaginar a sua reestrutura¢ao, Como veio a 0correr nos anos seguintes.

Diante da situagdo em que se encontrava o pais desde o fim da Se-
gunda Guerra Mundial, Portinho (2009) destaca que “o direcionamento
de capitais destinados a reconstrugdo do Japao e a prote¢ao militar ofere-
cida pelos americanos permitiram um rapido crescimento da capacidade
produtiva do Japao”. Nesse periodo o paistambém retoma o incentivo a
poupanga entre sua populac¢ao; tal medida logo se dissemina entre a po-
pulagdo e partes dos rendimentos familiares passam a ser guardados em
bancos (ALVES, 2012). O autor complementa que, com a alta taxa de
poupanga interna do pais, os bancos passaram a investir na reconstrugao
da economia japonesa, sendo que suas industrias também voltaram a fun-
cionar com o auxilio destes financiamentos.
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Assim, segundo Alves (2012), ao longo dos anos o pais come¢a a dar
sinais de recuperagdo, grande parte em razao de sua economia exportado-
ra de produtos com alto valor agregado, em sua maioria industriais, alia-
dos aos investimentos em educagao e qualificagdo de mao de obra. Ainda
segundo o autor, com a ameaga do comunismo na Asia, o Japao se torna
parceiro dos Estados Unidos da América (EUA), o que contribui para re-
ceber investimentos norte-americanos, além de abrir portas para a venda
de seus produtos industriais no mercado dos EUA.

Passados quarenta anos da derrota do Japao na Segunda Guerra Mun-
dial, o pais apresentava uma situacdo econdmica e social completamente
diferente do cenario do pos-guerra (TORRES FILHO, 1997). O saldo de
poupanca interna do pais, ao lado dos investimentos em educagao, quali-
ficagao de mao de obra e os investimentos dos EUA sao fatores que con-
tribuiram para o Japao atingir, entre 1953 a 1973, um crescimento de 9,4%
a.a. (ALVES, 2012). Durante o mesmo periodo, o PIB dos EUA apresentava
um crescimento anual de apenas 3,6%, o Reino Unido, 3,1%, a Alemanha
Ocidental, 5,8% e a Franca, 5,3%. Esse extraordinario crescimento eco-
ndémico ficou conhecido como o “milagre econdmico” japonés, uma vez
que representava um crescimento recorde do Japao, quando comparado
as economias mais desenvolvidas (TORRES FILHO, 1997).

O crescimento que a economia japonesa vinha apresentando foi afe-
tado pelo Choque do Petrdleo de 1973, fazendo com que o Banco Cen-
tral japonés adotasse uma medida de diminuigao das taxas de juros com
o objetivo de continuar estimulando a economia, e sua populagao seguiu
poupando apesar da taxa de juros menor (ALVES, 2012). Mesmo com de-
saceleragdo proveniente da Crise do Petrdleo, o pais conseguiu crescer 4%
ao ano, durante o periodo de 1974 a 1982, nivel nao atingido pelos demais
paises ricos, sendo que os EUA, neste mesmo periodo, cresceram 1,5%,
Reino Unido 1,0%, Alemanha Ocidental 1,6% e a Franca 2,4% (TORRES
FILHO, 1997).
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Em 1980, os EUA adotaram uma politica de elevagao da taxa de juros,
ao mesmo tempo em que também ocorreu uma valorizagao cambial da
moeda norte-americana em comparagdo a de seus parceiros comerciais,
sendo que entre 1971 e 1980 o ddlar desvalorizou cerca de 25%, quando
comparado a outras moedas, porém em 1985 a moeda chegou a valer 80%
mais do que valia em 1980 (TORRES FILHO, 1997). O autor complemen-
ta que todas essas variagdes cambiais que passaram a ocorrer tenderiam
a afetar negativamente a competitividade das empresas americanas tanto
no mercado interno como no externo.

Nesse contexto, o Japao foi o principal favorecido com os deficit nor-
te-americanos, considerando-se que, em 1980, as exportagdes dos EUA
tiveram uma estagnagao, ao passo que as importagdes aumentaram cerca
de 50%, atingindo um deficit de US$ 170 bilhoes, em 1987 (TORRES FI-
LHO, 1997). O autor destaca ainda que o bom desempenho da economia
japonesa, aliado ao crescente superavit comercial com os EUA e uma cer-
ta dependéncia deste pais de financiamentos de longo prazo de capitais
japoneses, indicava que o Japao estava ameagando o poder hegemonico
dos EUA, na segunda metade dos anos 80.

Segundo Alves (2012), como nos anos 1980 a renda per capita no Japao
era alta, muitas pessoas, especialmente da classe alta e média, comegaram
a gastar mais dinheiro. Os mais ricos compravam obras de arte no exte-
rior, construiam prédios e torres, enquanto que a classe média abusava no
consumo, embora ainda seguisse poupando. Ja Fraga e Strachman (2013)
mencionam que o crescimento econdmico japonés, que se estendeu até
meados da década de 1980, também foi acompanhado por um aumento
do preco das terras, iméveis e das acdes, que “contribuiu para o enrique-
cimento das familias japonesas que possuiam moeda, dep6sitos bancérios,
imdveis e acdes” (KINDLEBERGER; ALIBER, 2009, p. 175).

Ademais, o aumento das importa¢des de produtos japoneses, feitas
pelos EUA, a partir de 1981, resultou em superavit para os japoneses e
também fez com que o iene se valorizasse frente ao doélar (ALVES, 2012).
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Naquele momento, grande parte dos délares em circulagdo na economia
convertiam-se em ativos japoneses, interferindo na economia local, fato
que for¢ou o governo japonés a adotar medidas a fim de evitar uma nova
valorizagdo da sua moeda e gerar um descontrole na politica monetaria,
entretanto essa estratégia também dependia da participa¢ao do setor pri-
vado (TORRES FILHO, 2015). Alves (2012, n.p.) complementa que “[...] o
governo japonés, para aumentar suas exportagdes, manipulava o cimbio,
desvalorizando a sua moeda, o que era tido como concorréncia desleal
[...]” por parte de outros paises, especialmente os EUA.

Os Estados Unidos, diante da manutencdo de elevados deficit com
o Japdo, entram com uma nova ofensiva, em 1985, com a qual buscavam
mudar a taxa de cambio entre as duas moedas. Para atingir esse objetivo,
americanos, europeus e japoneses passaram a realizar intensas negocia-
¢Oes, que se materializaram no Acordo do Plaza (TORRES FILHO, 2015).
De acordo com Tavares (1996),através do Acordo do Plaza deveria ocor-
rer uma valorizacao do iene em relagdo ao ddlar. Nesse sentido, o Japao
esperava que o iene se valorizasse de 240 unidades por dolar para 160 a
170 unidades. A partir de 1987, contudo, o iene passou a ser trocado na
propor¢ao de 130 ienes por dodlar, resultando num choque cambial de
valorizagdo, que ficou conhecido por “endaka” ou “iene forte” (TORRES
FILHO, 2015).

Tal politica, segundo Tavares (1996), acabou provocando uma redugéao
na taxa de crescimento da economia japonesa e também nos lucros dos
setores exportadores e, como forma de compensar os prejuizos, o gover-
no decidiu, por meio de uma politica monetaria expansionista, aumentar
a demanda interna. Assim, de acordo com Torres Filho (2015, p. 12), “a
taxa de redesconto, que estava em 5% a.a., no inicio de 1986, foi sendo
reduzida até alcancar 2,5% a.a., em fevereiro de 1987, o menorvalor re-
gistrado até entdao”. Levi (1997) explica que os empréstimos e as taxas de
redesconto do Banco do Japao eram os principais instrumentos de politica
monetaria adotada pelo pais.
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O objetivo de tal politica era estimular novamente a demanda interna,
a fim de compensar as perdas provocadas pela reducao das exportagdes,
o que de fato contribuiu novamente para o crescimento do consumo pri-
vado e também para o investimento, principalmente voltados a moradias
(TORRES FILHO, 2015). Uma maior circulagdo de dinheiro no pais e os
juros mais baixos serviram de estimulo para que as empresas captassem
mais empréstimos, sendo que os bancos emprestavam até 70% do valor
avaliado dos imdveis dados em garantia, o que também contribuiu para
que ocorresse uma valorizagdo imobiliaria (ALVES, 2012; KINDLEBER-
GER; ALIBER, 2009).

Com o aumento do crédito, muitos investidores, diante do cenario de
valorizagdo de imoveis e agdes, passaram a especular e conseguir dinheiro
facil nos bancos a fim de aumentar sua lucratividade e seus ganhos através
dessas especulagdes (ALVES, 2012). Ainda segundo o autor, as exporta-
¢Oes aos poucos foram retomando o crescimento, considerando que o iene
desvalorizava frente a moeda norte-americana, fato que obrigava o Banco
Central japonés a adotar uma nova estratégia, ou seja, aumentar sua taxa de
redesconto ainda mais. Torres Filho (2015, p. 13), contudo, complementa
que “esse capital adicional aumentava a capacidade de endividamento das
empresas e das familias junto ao setor bancario”

Segundo Torres Filho (2015, p. 14), “em 1988, a economia japonesa
ja dava sinais de ter superado o quadro recessivo decorrente do endaka.
Tudo indicava que o setor privado japonés estava dando partida a um novo
ciclo de crescimento, centrado na demanda interna”. Porém, a situac¢ao
ndo parecia tao simples, uma vez que, no inicio de 1989,0 Banco Central
japonés decide adotar uma politica restritiva de crédito, momento em que

“ataxa de desconto foi continuamente aumentada, saindo de um minimo de
2,5%, no primeiro trimestre de 1989, até atingir 6%, no terceiro trimestre
de 1990” (TORRES FILHO, 2015, p. 14).

Diante desse contexto, como ndo ocorria uma resposta a nova politica

monetdria,em 1990, o Ministério das Financas do Japao limita aos bancos
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o valor dos empréstimos para as empresas e imobilidrias, resultando em
uma diminui¢ao dos pregos dos iméveis (ALVES, 2012; TORRES FILHO,
2015). Diante disso, como destaca Alves (2012), os japoneses passam a li-
mitar seu consumo, aliado a ocorréncia de uma redugio nas suas expor-
tacoes, em razdo de uma maior competicdo nas exportagdes de produtos
tecnolégicos. Assim, na década de 1990, o pais passou a ter uma baixa
taxa de crescimento econdmico em comparagdo com os principais paises
industrializados, estagnagao e declinio nos pregos das agdes, das terras e
imodveis (FRAGA; STRACHMAN, 2013).

Além disso, diante de um conjunto complexo de interagoes de dife-
rentes fatores é que se originou a bolha especulativa japonesa, entre os
quais é possivel mencionar a desregulamentagdo do sistema financeiro,
da década de 1980, o Acordo do Plaza, de 1985, e a prépria condugao da
politica monetaria (FRAGA; STRACHMAN, 2013). “O estouro da ‘bo-
lha’ transformou-se em um pesadelo’, conforme Torres Filho (2015, p.14),
pois, com a desvaloriza¢do dos iméveis e das agdes, as faléncias aumen-
taram, considerando-se que as empresas e familias especuladoras nesse
mercado comecaram a ter prejuizos, uma vez que as garantias dadas pelos
empréstimos perderam valor. Além disso, os bancos e outras instituicdes
financeiras também passaram a ter grandes perdas (KINDLEBERGER;
ALIBER, 2009; TORRES FILHO, 2015). Segundo Kindleberger e Aliber
(2009, p. 176), “as agdes cairam 30% em 1990 e outros 30% em 1991. A
tendéncia desses pregos no Japao despencou apesar de quatro significa-
tivas retomadas”

Segundo Torres Filho (2015), a partir da crise financeira do Japao de
1989 a economia do pais passou por um processo de desaceleragdo, que
mais tarde se transformou em um processo de estagnagio, ficando a taxa
média de crescimento, na segunda metade da década de 1990, segundo
Fraga e Strachman (2013), proxima de 1% apenas.

Ademais, nesse periodo a taxa de desemprego aumentou, atingindo
um nivel de 5%, o que era considerado elevado para o padrao japonés, ao
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passo que a inflagao, entre 1991 e 2006, caia de 3,5% para praticamente
zero, negativa ou nula (INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2011
apud FRAGA; STRACHMAN, 2013).

Torres Filho (2015) ainda menciona que esse fendmeno foi marcado
por um processo de desalavancagem financeira das empresas que perdurou
por muito tempo, mesmo o pais adotando taxas proximas a zero. O autor
ainda explica que, devido as consequéncias vividas com o estouro da bolha
especulativa de 1989, as empresas, mesmo tendo saldos positivos e com
acesso a empréstimos bancarios a taxas de juros baixos, preferiam pagar
suas dividas e acabavam por nao realizar novos investimentos, enquanto
que as familias trouxeram para préximo de zero o superavit que vinham
acumulando, em razao das perdas de empregos e salarios.

Desde o estouro da bolha, de acordo com Barros (2013, p. 194),

[...] o cendrio deflaciondrio impera no pais, com todos os proble-
mas decorrentes desta situagdo, como retra¢io no consumo e no
investimento. Uma queda recorrente no tamanho da populagéo, seu
envelhecimento (com o conseqilente déficit estrutural da previdén-
cia) e a resisténcia social a imigragdo sé complicam o quadro [...].

O longo periodo de estagnagao vivenciado pelo Japao ¢ explicado
por Fraga e Strachman (2013) em razdo da morosidade na atuagao fiscal
por parte do governo, acentuada pela sua ma condugao, quando adotada,
além da condug¢do dada a politica monetaria e demora na adog¢ao de po-
liticas “orientadas” para o setor bancario.

4 O CASO DOS ESTADOS UNIDOS DE 2008

Nos Estados Unidos, os investimentos financeiros nos anos 2000 mi-
graram fortemente dos setores da informatica e dos servigos de informacao
para setores imobilidrios e de construgao civil, em funcao do estouro da
bolha especulativa da internet. Os investidores passaram a considerar os
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ramos imobilidrios como setores “reais”, o que gerou um enorme fluxo de
capital financeiro. No decorrer do estouro da bolha especulativa da internet,
o governo criou politicas anticiclicas reduzindo as taxas de juros de 6,4%
para 1,8%, amortizando a crise e realocando portfélios de investimento
no pais para os setores de habitacao familiar (TORRES FILHO, 2015). O
governo implementou politicas de liberagdo de crédito para familias e
pessoas que ndo necessariamente possuissem fama de “bons pagadores”™
“O governo Clinton, incluindo ai os democratas na Cdmara e no Senado,
estabeleceu regras e usou sua influéncia para estimular as agéncias a afrou-
xar os critérios para a concessao de empréstimos, de modo a ampliar o
universo de familias beneficiadas” (LEAL, 2012, n.p.).

Os bancos de investimento de Wall Street, segundo Leal (2012), ao
perceberem o crescimento de mais de 50% do mercado de venda de casas
e imoveis, desenvolveram uma forma de repassar o alto risco desses cré-
ditos de financiamento a investidores que almejassem altos retornos. “O
dinheiro farto fez os pregos dos iméveis irem para as alturas, alimentan-
do a bolha especulativa” (LEAL, 2012, n.p.). Inicia-se, entdo, uma nova
bolha especulativa de investimentos nos EUA, a dos titulos de imdveis
residenciais de alto risco.

A oferta de financiamentos para o setor imobilidrio, segundo Torres
Filho (2015), era tamanha que as familias que ndo possuiam liberagao
de crédito em épocas anteriores, por fatores como desemprego, falta de
patrimonio para oferecer em hipoteca ou historico de inadimpléncia em
financiamentos anteriores, passaram a conseguir liberagao para adquirir
um imével de forma agil pela grande oferta de crédito disponivel. Torres
e Borga (2009) esclarecem:

A maior parte delas nio tinha condi¢des de arcar nem com o sinal
nem com o pagamento de seu financiamento no médio prazo, a
menos que o valor do imével adquirido subisse mais que o custo
corrente do financiamento e a hipoteca fosse renegociada (apud
TORRES FILHO, 2015, p. 19).
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Os devedores do tipo Subprime, de acordo com Sousa (2011), sdo
aqueles que ndo possuiam crédito para bancar seus financiamentos de
imdveis e que, com a crescente valorizagdo das propriedades, passaram
a renegociar suas hipotecas, com um prego de imdvel superior aquele de
quando efetivado o financiamento, gerando consequentemente calotes
nos seus credores. “A recente crise financeira que teve inicio no merca-
do imobilidrio norte-americano em 2007 - a partir da securitizagido dos
empréstimos concedidos para devedores do tipo Subprime - derrubou a
economia global” (SOUSA, 2011, p. 9).

A crise de 2008 nos EUA proveniente do estouro da bolha especula-
tiva de investimentos imobiliarios, conforme Carvalho (2010), acabou se
transformando em uma crise financeira de grande proporgao, ndo ape-
nas para o mercado norte-americano, mas também para todos os paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos inseridos na sua escala financeira, os
quais entraram em recessdo com os EUA. Carvalho (2010) atenta para as
taxas de juros que eram pds-fixadas nos financiamentos dos imdveis e se
tornaram elevadas, promovendo altos indices de inadimpléncia entre os
devedores, os quais foram responsaveis por levar os bancos comerciais a
faléncia desencadeando um efeito cascata em todas as entidades comer-
ciais envolvidas no processo.

A faléncia da Lehman Brothers (importante institui¢do financeira
americana), segundo Torres Filho (2015), foi o estopim da crise norte-a-
mericana de 2008, quando todo o sistema financeiro travou e entrou em
busca desenfreada por liquidez. Os precos dos imoveis despencaram e toda
a economia entrou em profunda recessao. “A partir dai foi uma sucessdo
de quase faléncias (AIG, General Motors, Chrysler, Bank of America, Ci-
tigroup, [...]) que s6 foram evitadas com forte intervengao do Estado e do
Federal Reserve, Banco Central dos EUA. No entanto, ja havia sido con-
flagrada a crise” (BASTOS; TEIXEIRA, 2015, p. 03).

A crise configurou-se no pais, desencadeando reagoes:
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Como resultado, os precos dos ativos despencaram e o crédito
desapareceu, arrastando consigo para baixo o nivel de atividade. O
mercado de derivativos também ficou sem rumo, na medida em
que perdeu um de seus principais veiculos de contraparte, o pro-
prio Lehman Brothers (TORRES FILHO, 2015, p. 20).

O principal efeito na economia norte-americana, conforme Sousa
(2011), foi o corte de crédito pessoal por parte dos bancos, que vinha ali-
mentando a compra de bens de consumo, agravando a recessao econdmica.
Para Carvalho (2010), o governo foi for¢cado a conceder reducao de im-
postos para a classe média e obrigado a promover incentivos fiscais para
as pequenas empresas como politica anticiclica a crise.

O governo norte-americano, ao deparar-se com a profunda recessao,
aplicou politicas anticiclicas voltadas ao crescimento e conseguiu redu-
zir a inflagdo de 5,2% a.a. no final de 2008 para 2% a.a. no final de 2009
(TORRES FILHO, 2015). A recuperagao também se iniciou nos paises
periféricos: “Apo6s o segundo semestre de 2009, alguns paises ja comega-
ram a dar os primeiros sinais de recuperacao. Estes sinais, contudo, foram
mais expressivos nas economias emergentes” (SOUSA, 2011, p. 09). A al-
teragdo macroestrutural também foi visivel no contexto mercadolégico
americano, e as empresas passaram a gerar mais lucro e investir menos
no pais, acumulando capital como forma de promover poupanga for¢ada
(TORRES FILHO, 2015).

A politica de distribuicdo de renda que estava presente na economia
americana desde meados da Segunda Guerra Mundial sofreu um pro-
cesso de inflexdo, e o foco passou a ser acumulagdo de capital, lucro e
investimentos valorizando empresas em detrimento do crédito familiar
e de consumo. As diferencas entre a crise americana e a crise japonesa:
no Japao houve maior participa¢ao direta de pessoas fisicas na economia,
e a contragdo da demanda de servico nas empresas americanas também
foi menor que nas empresas do Japao (TORRES FILHO, 2015). O autor
complementa que, nos EUA, diferentemente do Japao, a quebra do setor
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privado foi coberta pelo aumento do deficit dos cofres publicos nacio-
nais, assim como a crise como um todo teve duragdo cronoldgica menor.
E acrescenta, ainda, que as empresas americanas também tiveram mais
amparo estatal e estavam menos fragilizadas, adquirindo menor endivi-
damento que as empresas japonesas.

A crise americana de 2008 foi mais um paradigma mundial a demons-
trar que o Estado precisa ter maior interven¢ao junto ao mercado e atuar
como agente regulador com carater keynesiano: “O risco construido po-
deria ter sido evitado se as politicas financeiras fossem guiadas pelo senso
pragmatico, sugerido por Keynes, e ndo pela ideologia fundamentalista da
crenga na eficiéncia do mercado” (CARVALHO, 2010, p. 11).

5 REFLEXOS DA CRISE NORTE-AMERICANA
NO BRASIL

A primeira observagio a ser feita é que, dado o alto grau de integragao
das economias nacionais na economia internacional, é muito dificil, para
nao dizer impossivel, que uma crise como a que ocorreu nos EUA, em
2008, deixe de afetar uma economia como a brasileira. O impacto, maior
ou menor, da crise americana e internacional sobre a economia brasileira
depende de uma série de fatores, como o grau de abertura econémica, co-
mercial e financeira, o tipo de inser¢do mais autdbnoma ou mais subordinada
da economia brasileira na economia mundial e, finalmente, das medidas
de politica econdmica interna tomadas para amenizar os impactos da crise.

A crise mundial de 2008, que se originou nos EUA, ocorreu durante
o segundo mandato do presidente Lula. Ela afetou a economia brasileira
em varios pontos (MARQUES; ANDRADE, 2015). O primeiro deles foi
através da forte queda dos precos internacionais das commodities, acar-
retando grandes perdas do comércio internacional do pais. O segundo
efeito da crise sobre a economia brasileira foi a retragao da demanda
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internacional por produtos brasileiros, com consequéncias negativas tam-
bém sobre o comércio internacional do Brasil. O terceiro efeito negativo
da crise sobre a economia brasileira foi a queda acentuada da entrada de
capitais estrangeiros no pais. Os primeiros dois efeitos da crise afetaram
a economia brasileira pelo lado da demanda de seus produtos de expor-
tagdo, os quais, além de prejudicar o balango de pagamentos, pela queda
das exportagdes, acabaram também por afetar tanto a produgio interna
como o nivel de emprego. O terceiro fator, relativo a queda da entrada dos
capitais estrangeiros, afetaram negativamente o nivel dos investimentos
internos, causando também a queda do produto interno.

O efeito conjunto desses fatores externos representaram uma dimi-
nui¢ao do crédito interno da economia, uma queda da demanda interna
e uma reducao do ritmo de atividades e aumento do desemprego (MAR-
QUES; ANDRADE, 2015).

A resposta do governo brasileiro aos efeitos da crise ndo se fez esperar
e veio através de uma série de medidas anticiclicas de estimulo as atividades
internas. A primeira delas foi estimular o crédito bancario, especialmente
através dos bancos publicos, como o BNDES, o Banco do Brasil e a Caixa
Econdmica Federal. A expectativa do governo era que os demais bancos
privados seguissem os bancos publicos, mas isto sé ocorreu em parte e por
curto periodo. Ao mesmo tempo em que o governo federal estimulava o
crédito bancario, tomava medidas de fortalecimento dos bancos menores
e mais frageis, com vistas a evitar uma crise bancaria, como havia aconte-
cido nos EUA e na Uniao Europeia. Outra medida tomada pelo governo,
no sentido de estimular a economia, foi reduzir os impostos de uma série
de produtos industriais, bem como do imposto de renda das pessoas fisi-
cas. Por dltimo, foram tomadas medidas para amenizar os problemas do
desemprego, através do estimulo ao seguro-desemprego.

Quais foram os efeitos dessas medidas tomadas pelo governo brasilei-
ro? A primeira vista, pode-se dizer que seus resultados foram fracos, pois
a economia nacional teve uma queda de 0,2% no PIB, devido a queda do
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produto industrial de 5,6% e do agropecuario com queda de 3,1%; as ex-
portagdes, por sua vez, diminuiram em 9,1% (IPEADATA, 2016). Como
avaliar esses dados? Do ponto de vista tedrico, é possivel dizer que as me-
didas de politica economica tomadas foram corretas, porém seus efeitos
parecem ter sido fracos. Talvez pudessem ter sido mais arrojadas. No en-
tanto, cabe perguntar: se nada tivesse sido feito, qual teria sido o impacto
sobre o nivel das atividades econdmicas e do emprego?

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo ressaltou a importancia do Sistema Financeiro Inter-
nacional para a estabilidade e o desenvolvimento econdmico de todos os
paises. Desde o final do século XIX, tivemos trés formas de organizagao
desse Sistema.

O primeiro denominava-se Sistema do Padrao Ouro, em que o ouro
era a moeda internacional, e vigorou desde aproximadamente 1870 até o
final da Primeira Guerra Mundial. Foi um sistema muito estavel, mas a
quantidade fixa de ouro também representava um obstaculo as atividades
econdmicas, impedindo que os governos pudessem estimular essas ativi-
dades através do gasto publico.

O segundo foi o Sistema Financeiro de Bretton-Woods, um sistema
financeiro regulado, como observamos, que praticamente evitou as crises
financeiras e proporcionou um periodo de grande crescimento econdémico,
entre 1947 e 1973, para a quase totalidade dos paises.

O terceiro é o Sistema Financeiro Globalizado Contemporéneo, que
substituiu o sistema de Bretton-Woods, e se caracteriza pelas taxas de cam-
bio flutuantes e pela livre movimentagédo internacional de capitais. Esse
sistema, justamente pelo seu carater liberal, ¢ muito propenso a provocar
crises periddicas. Além da grande crise japonesa, houve inumeras outras
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crises localizadas, até a grande crise americana de 2008, contudo, essas
duas foram alvo deste estudo.

A bolha especulativa japonesa dos mercados de agdes e de imdveis
no Japao estourou em 1989, tendo como possiveis fatores a desregula-
mentac¢ao do sistema financeiro, da década de 1980, e, na sequéncia, o
Acordo do Plaza, de 1985, assim como a condu¢ao da politica monetaria
(FRAGA; STRACHMAN, 2013). Apesar dos efeitos negativos e do longo
prazo gerados pela bolha especulativa, eles ficaram basicamente restritos
a economia local (TORRES FILHO, 2015).

A crise americana de 2008, por sua vez, teve amplitude global, afetan-
do intmeros paises (principalmente emergentes) envolvidos nas transa-
¢oes de crédito. Depois da crise, a economia do pais sofreu um processo
de reestruturagdo macroestrutural, principalmente no que diz respeito a
liberagao de crédito, diminuindo o ritmo de expansdo de investimentos
e limitando os empréstimos familiares. As empresas também passaram a
acumular mais lucro e realizar investimentos com maior cautela diante
do periodo recessivo pelo qual passaram, e a politica de distribuicdo de
renda (consumo de massas) adotada pelo governo americano apds a se-
gunda guerra mundial foi substituida pela politica de incentivo as empre-
sas e ao capital produtivo.

Assim, como principais diferengas entre a crise americana e a bolha
especulativa japonesa, cabe destacar uma maior participagdo direta de
pessoas fisicas na economia e uma maior contragdo da demanda de ser-
vi¢o no caso do Japdo, ao passo que nos EUA, a quebra do setor privado
foi coberta pelo aumento do deficit dos cofres publicos nacionais, deixan-
do as empresas americanas menos fragilizadas e com um endividamento
menor que as do Japao, pois as consequéncias do episddio japonés ainda
sdo sentidas atualmente (TORRES FILHO, 2015).

Por fim, em relagao aos reflexos da crise norte-americana no Brasil,

a economia mundial ainda ndo se recuperou dos seus impactos negativos,
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da mesma forma como a economia brasileira também continua sofrendo
suas consequéncias.

O contexto apresentado pelas crises analisadas trouxe, ainda, uma
licdo para o desenvolvimento regional: a de que o ponto central para o
desenvolvimento autossustentavel sao as forcas produtivas e nao o capital
financeiro especulativo baseado em aplicagdes com altas taxas de juros. Em
tempos de crise, o Estado procura implementar politicas anticiclicas para
salvar a economia local. Segundo Carleial (2010, p. 29), o desenvolvimento
regional brasileiro foi afetado pelo enxugamento do crédito internacional
e pela reducao do preco das commodities no mercado internacional, em
funcao da diminui¢do das demandas e da volatilidade das firmas transa-
cionais em territério nacional.

Em sintese, as medidas anticiclicas adotadas pelos gestores locais
brasileiros foram semelhantes as medidas adotadas pelos paises desen-
volvidos, como destaca Carleial (2010, p. 32): “foram medidas centradas
em desoneragdes fiscais, manuten¢ao/ampliacdo dos gastos de governo,
ampliacao dos recursos voltados para o seguro-desemprego e medidas
especiais para apoiar setores estratégicos em dificuldades”
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SUBPRIME: A PRIMEIRA CRISE MUNDIAL DO
SECULO XXI

Carlos Thomé

Neusa Rossini

1 INTRODUCAO

Em 1944, na cidade de Bretton Woods, Estados Unidos da América
(EUA), reuniram-se representantes da Alianca das Nagoes Unidas para
estruturagdo de um padrdo monetario internacional capaz de suportar as
tensoes conflitantes das economias internacionais, a criacdo de um banco
que facilitasse o acesso ao crédito desses paises e o deslocamento do centro
mundial das operag¢des financeiras da Inglaterra para os EUA (OLIVEIRA;
MAIA; MARIANO, 2008).

O rompimento unilateral do Acordo Bretton Woods, em 1971, pelos
EUA (TORRES FILHO, 2014), conduziu a economia global para outro
viés, pautado, principalmente, na desregulac¢ao e liberalizagdo dos mer-
cados financeiros (OREIRO, 2011). Com isso, novas praticas financeiras
passaram a firmar-se no mercado, como a securitizagdo, os mercados
derivativos e os fundos hedges, caracterizados principalmente pela busca
de altos lucros (alavancagem). Porém, como pratica ja convencionada nos
mercados americanos, diante de situa¢des de dificuldade, as institui¢des
financeiras aguardavam a interven¢ao do governo por meio do Federal
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Reserve System' (FED). Surpreendentemente o FED mudou de compor-
tamento diante da situacdo precaria, na qual se encontrava o Lehman
Brothers, em 2007, que veio a falir em 2008, causando reagdes de panico
no mercado financeiro, especialmente daqueles relacionados com con-
tratos derivativos relevantes para este banco (TORRES FILHO, 2014).

Com a faléncia do banco, em 2008, surge na histdria do século XXI
uma crise em nivel global de forte intensidade e durabilidade, que desa-
celerou o ritmo de crescimento global da economia (TORRES FILHO,
2014), além de refletir em aspectos sociais, elevando de 20 milhoes para
50 milhées o numero de desempregos em 2009, e também para 11% o nu-
mero de pessoas desnutridas no mundo, superando a marca de 1 bilhdo
de habitantes (BRESSER-PEREIRA, 2010).

A partir desta introdugéo, aborda-se, neste capitulo, a crise dos sub-
primes pela perspectiva de economistas brasileiros, como Bresser-Pereira,
Torres Filho, Oreiro e Carvalho. Mais especificamente, objetiva-se identificar
elementos que esses autores entendem que corroboraram para o desenvol-
vimento da crise no sistema financeiro globalizado, pelo ideario neoliberal
implantado a partir do rompimento unilateral do Acordo Bretton Woods,
em 1971, pelos EUA, e que vao além da “sabedoria convencional”. O estu-
do tem enfoque qualitativo (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2013), com
abordagem bibliografica (GIL, 2002) a partir de artigos escritos pelos autores
mencionados e disponibilizados na rede mundial de computadores. O texto
esta estruturado partindo-se da abordagem da desestruturagao do sistema
financeiro internacional, de como se alinharam as inovagdes tecnoldgicas
com as inovagdes financeiras, permitindo a rapida movimentagao de ca-
pitais, aliadas as atividades especulativas. Na sequéncia, contextualiza-se o
alcance das transformacdes trazidas pela globaliza¢ao financeira e de como
ocorreu o distanciamento da atividade financeira da atividade produtiva.
Com a utiliza¢ao de graficos, demonstra-se o comportamento do PIB dos

1 Corresponde ao Banco Central dos Estados Unidos da América (TORRES FILHO, 2014).
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paises integrantes do G72, BRICS? e Mercosul* no decorrer dos anos, per-
mitindo analisar o ritmo de crescimento apds a crise, mencionando a po-
litica fiscal e monetaria adotada por alguns paises. Com auxilio de alguns
autores, sera feito o resgate da quantidade de crises financeiras e bancarias
ocorridas durante a vigéncia do Acordo Bretton Wood e apds a liberalizacao
financeira, destacando-se aspectos intrinsecos das crises. Ao final, as con-
sideragoes formuladas conduzem aos principais entendimentos extraidos
da abordagem da primeira crise mundial do século XXI.

2 A CRISE DO SISTEMA FINANCEIRO GLOBALIZADO
E O SUBPRIME

A crise financeira de 2008, iniciada nos Estados Unidos apds o colap-
so da bolha especulativa no mercado imobiliario, foi considerada a maior
da historia do capitalismo desde 1929, e se espalhou no mundo inteiro em
pouco tempo (OREIRO, 2011). Para Krugel (2008, apud Carvalho, 2010),
a “crise subprime” foi uma crise desencadeada pela excessiva especulagdo
sobre ativos de alto risco, financiados por empréstimos bancarios, tendo
a crise se iniciado em paises ricos (BRESSER-PEREIRA, 2010).

As duas gestoes do governo Clinton, marcadas pelo auge do crescimento
de sua economia de mercado, levaram a um crescimento virtuoso da eco-
nomia norte-americana, comparada aos seus melhores niveis desde o fim
do II Pés-Guerra, o que levou ao boom do consumo e que logo alcangou os
investimentos em iméveis residenciais (CARVALHO, 2010). Entretanto, a

liberagdo de crédito a clientes inferiores, assim entendidos aqueles que nido

2 Grupo internacional composto pelos sete paises que possuem a economia mais avangada do mundo (de acordo
com o Fundo Monetério Internacional): Estados Unidos, Alemanha, Canada, Franga, Italia, Japdo e Reino Unido.

3 Grupo politico de cooperagio formado por Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul.

4 Mercado Comum do Sul é um bloco econdmico da América Latina, inicialmente formado por Brasil, Argentina,
Uruguai e Paraguai.
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teriam condigdes seguras para o pagamento das dividas contraidas, contribuiu
para o desencadeamento da crise financeira (BRESSER-PEREIRA, 2010).

A caracterizagao da crise dos titulos de hipotecas dos EUA vai além
da explicacdo simplista de “falhas” de governanca do sistema financei-
ro ou excesso de liquidez do sistema norte-americano, devido a politica
monetaria expansionista adotada pelo FED; sequer a teoria da poupanga
global ou a ma conduta dos individuos poderiam explicar, individual ou
conjuntamente, a quase ruptura do sistema financeiro internacional (CAR-
VALHO, 2010). Atrelado a isso, também poderiam estar as baixas taxas de
juros da politica monetaria do FED, por um periodo longo demais, que
levaram ao aumento da oferta de crédito para produzir uma elevada ala-
vancagem (BRESSER-PEREIRA, 2010). Esse autor ainda explica que, se
por um lado a estabilidade financeira exige limitar a expansao do crédito,
por outro a politica monetdria orienta manter a sua expansao, mas nem a
isso se pode atribuir a causa da crise, uma vez que as expansdes de crédito
nem sempre levam a ela (BRESSER-PEREIRA, 2010).

Minsky (1975, apud Carvalho, 2010) incorpora as interpretagdes das
crises financeiras o desordenamento institucional, que varia de um boom
especulativo a outro, podendo ter como causas: o fim de uma guerra; a
6tima safra ou a péssima colheita; as inovagdes tecnolégicas; os efeitos
politicos ou éxitos financeiros surpreendentes; a mudancga inesperada de
politica monetaria; ou a introdu¢ao de inovagdes financeiras (vide Capitulo
2 no qual sdo abordados Minsky e Perez). Ademais, o auge de expansao do
boom é denominado de estado de euforia, no qual ocorreria a especulagao
provocada pelo aumento dos precos de ativos e crédito bancario para fi-
nanciar os gastos familiares e empresariais, cuja notoriedade do processo
ganha expressdo incontrolavel (MINSKY, 1982, apud CARVALHO, 2010).

Devido a tendéncia das empresas e pessoas em imitar seus semelhan-
tes, Minsky (1982, apud CARVALHO, 2010) explica que a euforia produz
um “efeito manada” para a entrada de mais pessoas no “curral da especula-
¢d0’, 0 que, no mercado financeiro, desencadeia um comportamento fora
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dos padroes da normalidade e racionalidade, formando o que é conhecido
como manias ou bolhas especulativas, de caracteristica peculiar ds inova-
¢oes financeiras.

O surgimento de inovag¢des financeiras, facilitadas pelas inovagoes
tecnolodgicas, levou a expansao deste mercado em escala mundial, fazen-
do com que governos perdessem o controle da entrada e saida de capitais
(TORRES FILHO, 2014). Além disso, inovagdes no mercado foram sur-
gindo, como os fundos de pensdo, fundos mutuos de investimentos, se-
guradoras e corretoras imobilidrias, que somadas a0 desmonte do sistema
regulatdrio que disciplinava o capital especulativo nos EUA, resultou na
crise em propor¢des mundiais, ficando conhecida como a politica neoli-
beral dos trés D: desregulamentagao, desintermediagdo e departamenta-
lizagdo (CHESNALIS, 1996, apud CARVALHO, 2010).

Essa ideologia passa a ser abordada com o fim Acordo de Bretton
Woods (em 1971), quando os governos de Margareth Thatcher (iniciado
1979), no Reino Unido, e Ronald Reagan (eleito em 1980), nos Estados
Unidos, foram pautados no pensamento da desregulagao, privatizacao, li-
beralizagdo dos mercados financeiros, aboli¢iao do controle de capital pelos
paises desenvolvidos, redu¢do de impostos (principalmente dos mais ricos)
e o enfraquecimento dos sindicatos deliberativos dos trabalhadores, o que
levou a um “novo padrao de capitalismo’, caracterizado por uma crescente
desigualdade na distribui¢ao funcional e pessoal da renda (OREIRO, 2011).

Além disso, esse novo arranjo, de acordo com Bresser-Pereira (2010),
foi baseado na ideia do laissez-faire, e em um novo credo que objetivava a
reducdo indireta dos salarios por meio da “flexibilizagdo” das leis de pro-
tecdo do trabalho, seja por meio daquelas que representavam custos dire-
tos para as empresas ou daquelas que envolviam a redu¢ao de beneficios
sociais proporcionados pelo Estado.

Oreiro (2011) ainda argumenta que esta desregulamentagio via-
bilizou o aumento da elasticidade do crédito bancario, que viabilizou o
endividamento das familias, necessario para a sustentagdo dos gastos de
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consumo, substituindo o regime conhecido por “Wage-led” por um novo,
o “finance-led”, sistema no qual as bolhas e a fragilidade financeira nao sao
“anomalias”, mas parte integrante do seu modus operandi.

Bresser-Pereira (2010), ao analisar historicamente o processo que de-
sencadeou na crise, compara os anos dourados do capitalismo (1948-1977)
com os trinta anos seguintes, quando teria acontecido a migragao para o
capitalismo financeirizado. Assim, o autor destaca que no primeiro, quan-
do os mercados financeiros eram regulados, havia estabilidade financeira,
elevadas taxas de crescimento econdmico e uma redugdo da desigualda-
de; no entanto, quando comparado ao periodo seguinte, marcado pelo
neoliberalismo, os mercados sdo caracterizados pela instabilidade, pela
redugdo das taxas de crescimento e pelo aumento da instabilidade e da
desigualdade, o que privilegiou os mais ricos.

O neoliberalismo procura diminuir o porte do Estado e desregular
os mercados, principalmente os financeiros, sob a justificativa de que os
mercados sdo autorregulados, de que os mercados financeiros sao eficien-
tes. Assim, nesta nova ideologia, o sistema capitalista foi perversamente
reconfigurado com a desregulamentacéo e, na tentativa de eliminar o Es-
tado assistencialista, acabou conduzindo aos “anos sombrios do neolibe-
ralismo” (BRESSER-PEREIRA, 2010).

A crenga ideolodgica nas virtudes do mercado foi a via para a desre-
gulamentacdo financeira, que permitiu, com as inovagdes financeiras, o
distanciamento das atividades produtivas da economia real, baseadas na
convic¢io de que as informacdes e os instrumentos financeiros disponiveis
seriam suficientes para que os agentes tomassem decisdes racionais, como
se o futuro fosse uma mera extrapola¢do de tendéncias do passado a partir
do presente (CARVALHO, 2010). Ainda de acordo com Carvalho (2010),
embora os instrumentos financeiros tivessem possibilitado as atividades
especulativas, as falhas desta ideologia nas inovagdes financeiras levaram

5 De acordo com Oreiro (2011b), o sistema de crescimento conhecido por wage-led ocorre pelo aumento
consistente e significativo dos saldrios dos trabalhadores que também os induz a consumir mais.
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todo o sistema financeiro a manias e panicos, principalmente quando pes-
soas descobrem que suas expectativas de enriquecimento foram frustradas.

O estouro da bolha e 0 agravamento da crise financeira levaram os ban-
cos a travagem do crédito, que contribuiu para o aprofundamento da crise,
na medida em que tal comportamento bloqueava o crédito que alimentava
0 acesso ao consumo dos norte-americanos (CARVALHO, 2010). Bresser-
-Pereira (2010) ainda esclarece que devido as hipotecas oferecidas a clientes
de qualidade de crédito inferior, e depois reunidas em titulos complexos e
opacos de dificil avaliagdo de risco, levaram a crise financeira. Por outro
lado, ele reforga que este setor por si s6 seria minusculo para gerar tamanha
crise, mas que ela ocorreu devido a integracdo do sistema financeiro inter-
nacional em um esquema de operagdes financeiras securitizadas frageis, que
tornaram o sistema como de alto risco, devido as inovagdes e a especulacio.

Para Carvalho (2010), o desequilibrio macroeconémico e a subes-
timagdo dos riscos sistémicos da alavancagem financeira nos anos que
antecederam a crise foram a raiz do problema, e o risco poderia ter sido
evitado se as politicas financeiras tivessem sido guiadas pelo senso prag-
matico das teorias de Keynes, ao invés da crenga na eficiéncia do mercado.
Bresser-Pereira (2010) complementa essa fundamentacgao ao dizer que, na
década de 1980, quando os mercados financeiros foram desregulados e as
teorias keynesianas esquecidas, é que o ideario neoliberal se tornou hege-
monico e a economia neoclassica mais a teoria da escolha puiblica® como o
mainstream’, que justificava a desregulacao.

Torres Filho (2014), com relagao a desregulamentagao, chama a aten-
¢do para o fato de que os bancos centrais e o FED nao haviam percebido o
alcance das transformagdes impostas pela globalizagao financeira sobre os
bancos, principalmente em relagdo a opacidade dos produtos financeiros

6 A Teoria da Escolha Publica (TEP) foi originada por volta de 1965 pelos pesquisadores James M. Buchanan
e Gordon Tullock publicado na obra The Calculus of Consent - Logical Foundations of Constitucional
Democracy, tendo se tornado uma escola de pensamento em teoria politica (BERNABEL, 2009).

7 A razdo ou motivo principal para justificar uma tomada de decisoes (tradugdo nossa).
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vendidos e a possibilidade de deslocamento de atividades de alto risco
para empresas de finalidade especifica (SIVs). Essas atividades de alto
risco ficavam fora dos balangos financeiros dos bancos, estratégia que di-
ficultava a avaliacao pelas autoridades regulatérias do quanto de risco os
bancos haviam assumido.

Para Bresser-Pereira (2010), a crise aconteceu em decorréncia das ideias
dominantes do sistema neoliberal legitimada pela teoria neocldssica e pela
irresponsabilidade com que ocorreu a desregulagao, ao passo que as inova-
¢des financeiras (principalmente a securitizagdo e os derivativos) e as novas
praticas bancarias (quando a especulagdo também se tornou sua pratica)
permaneceram desreguladas, tornando as operagdes financeiras opacas e
de alto risco. Contudo, o autor chama a aten¢ao quanto ao uso das teorias
macroecondmicas neoclassicas com a economia financeira neoclassica em
relagdo a crise, como uma ciéncia metodologica que erroneamente criou
modelos matematicos que ndo correspondiam a realidade, mas que justifica-
vam a cientificidade neoliberal erguida a partir de critérios meta ideoldgicos,
ou seja, foram criados modelos matematicos hipotético-dedutivos aplica-
veis em mercados autorregulados e eficientes, quando a realidade era outra.

Ao que Henri Bourguinat e Eric Bays chamaram de “uma disfungdo
generalizada do genoma das finangas”, Bresser-Pereira (2010) salienta que
o uso das “inovagdes financeiras” complexas e confusas, combinado a es-
peculagdo classica, levou ao aumento dos ativos financeiros e ampliou ar-
tificialmente a riqueza financeira (capital ficticio), que se expandiu a uma
taxa muito maior do que a produtiva (ou riqueza real). Nesse processo, 0s
bancos representaram um papel ativo, porque direcionaram muito crédi-
to aos compradores de ativos, para financiar as transagoes especulativas,
com alto grau de alavancagem e, ap6s decidirem participar desse merca-
do, também adotaram um sistema bancario paralelo, que conseguiu fun-
cionar em decorréncia do progresso tecnologico que vinha acontecendo.

Bresser-Pereira (2010) cita o conceito de capital ficticio, de abordagem
de Marx, no qual a criagdo da riqueza ficticia associada a financeirizagao
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leva a um aumento artificial do prego dos ativos, como consequéncia da
alavancagem (a expansao do crédito permite o capital duplicar, ou até
triplicar e que juntada com a revolu¢do da tecnologia da informagao,
torna-se instrumental para a mudanga nas transagdes financeiras). Novas
interpretagdes e concepgdes de mercado tornaram a relagao entre capital
produtivo e capital ficticio cada vez mais distante, com énfase no ultimo,
devido ao sistema vigente movido pela busca desenfreada por lucros au-
dazes, tornando a riqueza financeira autbnoma da producio. Assim, o
crédito deixou de acontecer no mercado regular (bancos) para basear-se
em titulos negociados com investidores financeiros, como os fundos de
pensao, fundos hedges e fundos mutuos, por exemplo, nos mercados de
balcdo, e cujos riscos presentes nesses mercados inovadores eram ocultos
e ampliados (BRESSER-PEREIRA, 2010).

O capital ficticio descrito por Marx é fruto da ilusdo social produzida
pelo capital de juros, isto é, toda soma consideravel de dinheiro que gera
uma remuneragao - capital ilusério - e cujo direito a esta representacdo
pode gerar um titulo comercializavel com terceiros seria o capital ficticio
(CARCANHOLO; SABADINI, 2009). Ainda de acordo com os autores,
ele é “ficticio” porque por detras dele ndo ha uma substéncia real, con-
tribuindo para a produgéio ou circulagdo de riqueza, nem financiando o
capital produtivo ou o comercial.

Cabe destacar que o aumento dos capitais decorrentes da financeiri-
zagao foi viabilizado pelas condigdes instrumentais dadas pelo avanco da
tecnologia da informacao, ndo somente para a viabilizagao das transagdes
financeiras, mas também como um instrumental para o desenvolvimento
de célculos de risco, de forma a estimar eventos futuros e que dessem uma
sensagdo de confianga, embora o risco continuasse presente (BRESSER-
-PEREIRA, 2010).

O capitalismo neoliberal, conforme Bresser-Pereira (2010), emergiu sob
o prisma da acumulagao pelo setor financeiro e se materializou na globali-
zagdo financeira, com a liberaliza¢ao dos mercados financeiros e aumento
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dos seus fluxos e a presenca de trés caracteristicas centrais: aumentos dos
ativos financeiros facilitados pela securitizacao e pelos deliberativos; separa-
¢do entre economia real e economia financeira, com a criacdo da economia
financeira ficticia; e aumento da taxa de lucro das institui¢des financeiras.

Até a faléncia do Lehman Brothers, no entanto, os investidores conta-
vam com a interven¢ao das autoridades monetdarias americanas, que so-
corriam as notorias institui¢des financeiras em dificuldades, para evitar
grandes crises, gerando de certa forma um “estado de confianga dos mer-
cados financeiros” (TORRES FILHO, 2014). Oreiro (2011) comenta que
o rompimento desta convengdo impactou a confianga sobre esses merca-
dos, produzindo pénico, que, consequentemente, resultou num aumento
significativo sobre a preferéncia pela liquidez, principalmente nos bancos
comerciais. Isso, segundo o autor (2011), detonou um processo de venda
de ativos financeiros em larga escala que levou a um processo Minskyano
de “deflagao de ativos”, com a queda dos pregos dos ativos financeiros e a
contratagdo do crédito bancdrio para transa¢des comerciais e industriais.

Bresser-Pereira (2010) destaca a teoria desenvolvida por Hyman
Minsky na década de 1970, quando ligava a teoria keynesiana as finangas, a
incerteza e as crises, analisando a questdo financeira nao mais como objeto
da crise, mas sim como o sujeito, diferente do que se pensava até entao,
inclusive por Keynes. Assim, Minsky teria demonstrado que tanto as cri-
ses econOmicas quanto as financeiras sdo enddgenas ao sistema capitalista,
atribuindo elevada importancia a incerteza, devido as fontes nominais de
caixa e aos compromissos de pagamento de caixa que operam no futuro,
sendo este incerto (BRESSER-PEREIRA, 2010).

Em relagao a compreensdo das causas das crises, o modelo de Minsky
ja expressava essas variaveis, relacionadas diretamente as mas avalia-
¢des de crédito, ao uso descontrolado da alavancagem, a introdugdo no
mercado de inovagdes financeiras mal compreendidas, a um sistema fa-
lho de classificagdo de risco ou rating e as praticas de remuneragdo com
bonus muito agressivos que incentivam os riscos e ganhos de curto prazo
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(BRESSER-PEREIRA, 2010). Indiretamente, o autor se reporta a Minsky
ao referir-se as crises como algo que vai além, simplesmente, da ganancia,
sendo resultado tanto da desregula¢ao deliberada dos mercados financei-
ros e da decisdo de ndo regular as inovagdes financeiras e as praticas de
tesouraria dos bancos (a regulacdo que havia foi desmontada), conside-
rando esses fatores como os principais para explicar a crise.

O “Momento Minsky” ¢ considerado uma das “sabedorias conven-
cionais” para explicar a crise dos subprimes e estabelece que a crise de
2008 foi um desvio temporario no curso normal de eventos, mas que num
futuro préximo ele seria retomado na mesma trajetoria de crescimento
como antes da crise. Contudo, esta seria apenas mais uma causa préxima
da crise, existindo outra mais fundamental, que seria o padréo de capita-
lismo adotado nos EUA e Europa, a partir do final da década de 1970, o
“capitalismo neoliberal” (OREIRO, 2011).

Os graficos 1 e 2 apresentam o “Momento Minsky”. No Grafico 1 ele é
mostrado para os paises que compdem o G7, considerados os mais ricos do
mundo. Nele se observa como se deu o crescimento anual do PIB, calculado
pela diferenga entre o PIB e a Taxa de Crescimento Real (Indexmundji, 2015).

Grafico 1: Momento Minsky - crescimento anual do PIB dos paises que com-
poéem o G7

Fonte: Indexmundi - Elaborado pelos autores (2017).
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No grupo de paises do G7, observa-se que todos tiveram seu cresci-
mento anual em 2009 com taxas negativas, ou seja, houve uma desacele-
ra¢do no crescimento de suas economias em relagdo ao ano anterior, sen-
do que as de menor impacto foram a da Franca, Canada, ambas com taxa
de -2,5%, e EUA com -2,6%, enquanto que as que tiveram maior impacto
foram a do Japao (-5,2%), Itdlia (5,1%), Reino Unido (-5%) e Alemanha
(-4,7%). O “Momento Minsky” configura-se, para o ano de 2010, quando
se observa no Grafico 1 que o crescimento da economia no ano seguinte
voltou a ter o seu ritmo com caracteristicas semelhantes ao que tinha an-
tes do choque causado na economia pela crise de 2008.

Oreiro (2011) afirma que, em 2009, o crescimento econémico nos
paises em desenvolvimento foi maior do que a dos paises desenvolvidos.
Assim, o Grafico 2 representa o “Momento Minsky” para os paises ori-
ginarios do Mercosul e Chile, ao lado dos que representam os paises do
BRICS, sendo que o Brasil faz parte dos dois grupos. Assim, dos paises do
primeiro grupo, Uruguai e Argentina tiveram os melhores indices em 2009,
tendo seu crescimento do PIB se mantido positivo, com taxas de 2,9% e
0,9%, respectivamente, enquanto nos demais ela foi negativa, sendo mais
intensa no Paraguai (-3,8%), Chile (-1,5%) e Brasil (-0,2%). Olhando para
os paises do BRICS, China teve um aumento de 0,1% quando compara-
do a 2008, quando registrou crescimento positivo de 9%, enquanto que
na India estes indices mantiveram-se com taxa de 7,4%. Para os demais
paises, esta taxa foi decrescente e negativa: Russia, com -7,9%; Africa do
Sul, -1,8% e Brasil, -0,2%.
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Grafico 2: Momento Minsky - crescimento anual do PIB dos paises que
compdem o Mercosul (a esquerda), comparados aos que compdem o BRICS
(a direita)

Fonte: Indexmundi (Elaborado pelos autores, 2017).

A afirmagédo de Oreiro (2011) de que o (de)crescimento das econo-
mias em 2009 foi menor nos paises em desenvolvimento do que nos de-
senvolvidos, se confirma ao comparar os Graficos 2, com exce¢do para a
Russia, bem como a continuidade no ritmo de crescimento das economias
destes paises a partir de 2010.

Entre 1950 e 1973, as economias avancadas teriam vivido a “época de
ouro’, mantidas com elevados patamares de acumulagido de capital devido
a existéncia de um ambiente macroecondmico estavel (inflagao baixa, juros
baixos, taxas de cdmbio estaveis) e forte expansao de demanda agregada,
combinado com baixos niveis de desemprego e acelerado crescimento,
permitindo assim que esses governos operassem com baixos deficit fiscais
e reduzida divida publica como propor¢ao do PIB (OREIRO, 2011). Para
o autor, o “Estado de Bem-Estar Social” ndo representava um fardo para
as contas publicas, e os salarios crescentes em conformidade com a pro-
dutividade (“wage-led”) induziam as firmas a realizarem elevados inves-
timentos na amplia¢ao da capacidade produtiva com a inflacao contida,
devido a estabilidade do custo da unidade de trabalho.
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A reagao dos paises desenvolvidos a crise dos subprimes deu-se com
politicas fiscal e monetdria expansionistas, como a redugao da taxa de ju-
ros de curto prazo pelo FED para 0% e aumento em seu balango em 300%,
para proporcionar liquidez aos mercados financeiros nos EUA (OREIRO,
2011). Ainda segundo o autor, politicas semelhantes foram adotadas pelo
Banco Central Europeu (BCE) e pelo Banco do Japao.

Nos EUA, o Banco Central implementou um plano de recuperagao
para bancos e empresas endividadas, no valor de US$ 700 bilhoes, mas
mesmo assim houve a perda de confianga e os indicadores sugeriram a
entrada da economia em um ciclo recessivo (CARVALHO, 2010). O au-
tor menciona que a taxa de crescimento do PNB passou de 2,2% (2007)
para 0,8% (2008), e 0 aumento da taxa de desemprego de 4,6% (2007) para
9,0% (2008). Na area do euro, os governos foram liberados do Tratado de
Maastricht, podendo aumentar os deficit fiscais para além do acordado;
medida esta também adotada pela Inglaterra e paises em desenvolvimento
(OREIRO, 2011). Na China, ainda de acordo com Oreiro (2011), o governo
aumentou o investimento publico principalmente em infraestrutura, para
manter uma elevada taxa de crescimento; e, no Brasil, medida semelhante
foi adotada, porém reduzindo impostos em alguns setores, aumentando o
salario-minimo e o seguro-desemprego.

Em 2009, as economias dos EUA, Franca, Alemanha e Inglaterra ja
apresentavam sinais positivos de recuperagdo, mas ndo tao boas como a
de paises em desenvolvimento, como a China, que teve um PIB de 8,5%;
da India, em 5,4%; e do Brasil, em 4,4%, ao passo que em 2008 eles eram
de 9%, 7,3%, e 5,1%, respectivamente, e, em 2010, o PIB brasileiro subiu
para 7% (OREIRO, 2011). Dentre os paises do BRICS, Oreiro (2011),
destaca que a Russia foi o que teve quedas no crescimento econémico em
2009, quando seu PIB reduziu 7,5%, frente ao crescimento que teve em
2008 de 5,6%.

A tese de que a crise de 2008 seria apenas um desvio temporario da
trajetoria de crescimento das economias capitalistas aponta para a falsidade
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dessa conjuntura, alegando que, se assim fosse, o Estado poderia ter in-
terferido no “mecanismo de ignicdo” dessas economias (OREIRO, 2011).
Quando o autor observa os paises da drea do euro, constata o aumento
das dividas de empresas nio financeiras, bancos e familias.

Estourada a crise e tendo os politicos percebido o erro ilusério pro-
vocado pela ndo regulagdo, tomaram quatro decisdes tidas como corretas:
1) aumentar radicalmente a liquidez com a redugédo da taxa de juros apds
a perda generalizada da confianga causada pela crise; 2) resgatar e reca-
pitalizar os principais bancos para ndo irem a faléncia; 3) adotar politicas
fiscais expansionistas; e 4) regular novamente o sistema financeiro, tanto
o doméstico quanto o internacional (BRESSER-PEREIRA, 2010).

Oreiro (2011) conclui que a crise de 2008 é resultado do modus ope-
randi do “capitalismo neoliberal”, implantado no final da década de 1970,
e os seus efeitos sobre os niveis de produ¢ao e emprego nos paises desen-
volvidos gerou o endividamento do setor privado (finance-led).

Bresser-Pereira (2010) resgata o que os politicos do século passado
haviam esquecido, reconhecendo a importancia da regulagdo bem funda-
mentada para a s6lida coordenagdo da economia pelo mercado. Por mais
complexa que ela seja, a politica econdmica deve estimular o investimento
e manter a economia estavel, e o sistema financeiro deve estar vincula-
do aos investimentos produtivos, nao voltado a especula¢ao. Na visdo do
autor, dentro de todo esse processo, um dos erros recentes e mais graves
cometidos foi o que permitiu a quebra do Lehman Brothers e gerou o pa-
nico no sistema financeiro.

Estudos dos socidlogos Robert Putnam e Susan Pharr revelaram que
a hegemonia neoliberal nos EUA além de provocar instabilidades finan-
ceiras, também comprometeu a confianga social nas institui¢oes, sendo o
Estado ou o seu governo a principal delas, com caracteristicas sintomaticas
de doengas sociais e politicas (BRESSER-PEREIRA, 2010).

Sob a pseudo-hégeme de idedlogos neoliberais de que o modelo
anglo-saxénico seria o unico que levaria ao desenvolvimento econOmico,
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Bordo (2001, apud BRESSER-PEREIRA, 2010) ressalta que no periodo
1945-1971 ocorreram 38 crises financeiras, ao passo que de 1947-1997
foram 139. Salienta-se que no primeiro periodo estava em vigor o Acordo
Bretton Woods, enquanto que o segundo foi permeado pela logica de um
sistema liberal, pensado a partir das principais economias mundiais da
época, Estados Unidos da América e Reino Unido (TORRES FILHO, 2014).

Com critérios diferentes aos adotados na pesquisa de Bordo, em 2001,
Reinhart e Rogoff, em 2008, revelaram a existéncia de uma crise bancaria
no periodo de 1947-1975, ao passo que de 1976-2008 foram 31 (BRESSER-
-PEREIRA, 2010). Para tanto, esses autores adotaram dois critérios difer-
entes para analisar a existéncia das crises: (1) “bank runs that lead to the
closure, merging, or takeover by the public sector of one or more financial
institutions™®; e (2) “if there are no runs, the closure, merging, takeover, or
large-scale government assistance of an important financial institution (or
group of institutions) that marks the start of a string of similar outcomes for
other financial institutions™, podendo as crises serem de dois tipos, sys-
temic/severe" ou financial distress/milder' (REINHART e ROGOFF, 2008).

Dessa forma, o Grafico 3 ilustra a analise feita pelos pesquisadores
para os 66 paises que compuseram o banco de dados. A partir da leitura
do Grafico 3, observa-se a quantidade de crises vividas pelas institui¢des
bancdrias com sua diminui¢ao durante o periodo da vigéncia do Acordo
Bretton Woods (1944-1971). Bresser-Pereira, a partir da publicacao da
obra desses autores, calculou a porcentagem de anos que esses paises en-
frentam uma crise bancaria diante do contraste entre a estabilidade da era
Bretton Wood e a instabilidade posterior a liberalizagdo financeira. Assim,

8 A corrida dos bancos que levou ao fechamento, fusdo ou aquisigao pelo setor ptiblico de uma ou mais institui¢des
financeiras (tradugdo nossa).

9 Se ndo houver corridas aos bancos, o encerramento, a fusio, aquisi¢ao ou assisténcia governamental em grande
escala de uma institui¢do financeira importante (ou grupo de instituigdes), que marca o inicio de uma série de
resultados semelhantes para outras instituigdes financeiras (tradugdo nossa).

10 Sistémica ou severa (tradugdo nossa).

11 Dificuldade financeira nao severa (tradugio nossa).
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ele chegou a uma diferenca absoluta de 18 pontos percentuais para os anos
gloriosos (1949-1975) contra 361 para o periodo posterior a 1976, con-
siderado a era da financeirizagdo. Além de cair de 4,6% para 2,8% a taxa
de crescimento, respectivamente, chama a atengdo o crescimento da desi-
gualdade para o periodo pos-Bretton Woods (BRESSER-PEREIRA, 2010).

Grafico 3: Proporcio de paises com crises bancarias de 1900 a 2008.

Fonte: Reinhart e Rogoff (2008).

A crise dos subprimes, de acordo com Bresser-Pereira (2010), revela-se
mais uma vez no carater perverso do sistema capitalista que o neoliberalismo
e a financeiriza¢do produziram, ao observar o salario dos trabalhadores e a
alavancagem nos Estados Unidos, principalmente. De acordo com o autor
(2010), uma crise, por defini¢do, seria uma ma alocagdo de crédito e aumento
da alavancagem, enquanto que a citada crise originou-se nas hipotecas que
as familias tomaram e deixaram de pagar (em decorréncia da estagnagao
dos saldrios e endividamento familiar), além das fraudes com subprimes.

A instabilidade do capitalismo faz com que as crises lhe sejam intrin-
secas; assim como foi no passado, continuard sendo no futuro. Contudo, a
crise dos subprimes s6 nao foi maior que a Grande Depressdo, porque os
governos dos paises ricos adotaram politicas keynesianas de redugdo da
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taxa de juros, aumento drastico da liquidez e, principalmente, por terem
realizado a expansao fiscal (BRESSER-PEREIRA, 2010). Ainda conforme
o mesmo autor (2010), a busca por ganhos de capital faceis e volumosos é
a grande motiva¢ao dos operadores individuais, em detrimento da busca
por lucros com servi¢os e produgao.

Ao refletir sobre um novo capitalismo, Bresser-Pereira (2010) apresen-
ta quais os rumos que um novo regime de acumula¢ao poderiam tomar e
algumas ideias pertinentes: 1) ele ndo se baseara no capitalismo financeiri-
zado, embora a globalizagdo progrida nos setores comerciais e produtivos,
mas nao no financeiro; 2) o poder e o privilégio das classes profissionais
continuardo a aumentar em relagao aos capitalistas; 3) a desigualdade de
renda nos paises ricos, originada, por um lado, pelo monopélio do conhe-
cimento, e, por outro, pela pressao sobre os salarios de mao de obra barata
continuard a intensificar-se; e 4) o capitalismo permanecera instavel, mas
em menor grau, e prevalecera o aprendizado social.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A crise financeira de 2008, com seus efeitos sociais e econdmicos em
funcdo da sua intensidade e durabilidade, é reflexo dos rumos dados pe-
los idealizadores do novo sistema financeiro a ser praticado internacio-
nalmente, com o rompimento unilateral do Acordo Bretton Woods pelos
EUA, em 1971. A partir desse rompimento, implantou-se uma dinamica
pautada pelo ideario liberal na crenca das virtudes do mercado que, con-
juntamente com as inovagdes tecnologicas, possibilitou o distanciamen-
to das atividades financeiras das atividades produtivas da economia real.

A partir da liberalizagdo dos mercados, novos produtos financeiros
foram criados, contudo sua negociagao, sua opacidade e a forma de registro
nos balancos dificultavam a avaliagao de risco pelas autoridades financei-

ras e pelos governos, levando-os a operarem de maneira alavancada num
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campo de incertezas. Entre outros produtos criados, acompanhados pelos
progressos tecnologicos, podem ser citados a securitizagao, os mercados
derivativos e os fundos hedge.

Entre os economistas brasileiros que analisaram a crise, Carvalho
(2010) aponta o momento de crescimento virtuoso da economia norte-
-americana como o fator que levou ao boom do consumo e que, apoiado
nas defini¢des de Minsky, esse boom gera um estado geral de euforia, no
qual ocorreria a especulagdo financeira, cujo processo ganha expressao
incontrolavel. Ao interpretar as crises financeiras, Minsky incorpora a
questdo do desordenamento institucional que varia de um boom especu-
lativo para outro, em que a corrida por ganho especulativo no mercado
financeiro desencadeia um comportamento fora dos padroes da normali-
dade e racionalidade, em que as pessoas e empresas tendem a imitar seus
semelhantes, seguindo para o caminho do risco financeiro.

Bresser-Pereira (2010) chama a aten¢ao para a falsa sensagdo de con-
fianca conseguida com os instrumentais da tecnologia da informacao, que
viabilizam o desenvolvimento de calculos de risco de maneira a estimar
os eventos futuros. A subestimacao dos riscos sistémicos da alavancagem,
para Carvalho (2010), estio na raiz do problema, em que os riscos pode-
riam ter sido evitados se as politicas financeiras tivessem sido guiadas pelo
senso pragmatico das teorias de Keynes, ao invés da crenca na eficiéncia do
mercado, agravado pela ndo regulamentacao e a supervisao inadequada do
sistema bancario e do mercado financeiro. Bresser-Pereira complementa
esta fundamentacio ao dizer que na década de 1980, quando os mercados
financeiros foram desregulados e as teorias keynesianas esquecidas, é que
tornaram o idedrio neoliberal hegemdnico e a economia neoclassica mais
a teoria da escolha publica como o mainstream que justificava a desregula-
¢d0. Contudo, elementos externos, como a incerteza, também contribuem
para o surgimento das crises, além das mds avaliagdes de créditos, as ino-
vagoes financeiras mal compreendidas, uso descontrolado da alavancagem
e a propria ganancia.
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A instabilidade do capitalismo, como afirma Bresser-Pereira (2010),
faz com que as crises sejam intrinsecas ao modelo globalizado do sistema
financeiro, assim como as bolhas especulativas e a fragilidade financeira,
que para Oreiro (2011) nao sdo consideradas “anomalias”, mas sim parte
integrante do seu modus operandi.

A crise de 2008 ndo teve apenas efeitos financeiros, mas também pro-
vocou efeitos sociais, como o aumento da desigualdade e da desnutrigao.
Provocou, também, efeitos sociais, principalmente sobre a classe traba-
lhadora, com a redugdo de direitos sociais e a diminui¢ao da participagdo
do Estado na légica de que ndo existem sociedades, mas sim individuos.

A analise da crise é importante para que se faga a reflexao de como
ocorreu a interligacdo planetaria de todas as economias, possibilitada por
inovagdes tecnoldgicas, refor¢ada pela crenca na eficiéncia do mercado e
viabilizada por célculos que transmitiam certa tranquilidade da previsibi-
lidade dos acontecimentos futuros, e como o suporte estatal é fator chave
nos momentos de crise. Com o resgate da abrangéncia dos acontecimentos
e algumas das razdes que motivaram a maior crise da histdria desde 1929,
¢ importante que se pense na conduta do mercado financeiro, para que
bancos centrais e governos possam reagir e implementar medidas capazes
de frear o efeito nocivo das crises em suas economias.
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POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO
EUROPEU: A NOVA GERACAO DE POLITICAS
SOCIAIS COM BASE NA ATIVACAO E
COESAO SOCIAL

Ana Sabina Mantey

Laisa Sales Ribeiro

1 INTRODUCAO

Tomando por base o estudo realizado acerca do processo de integra-
¢do da Unido Europeia (UE), o qual suscitou algumas constatagdes para
compreensdo da crise instaurada nesse bloco economico, busca-se, neste
capitulo, apresentar consideragdes sobre as politicas sociais tomadas como
prioridade para o enfrentamento das vulnerabilidades apresentadas pela
populagdo europeia como alternativa de enfrentamento a pobreza nos
estados-membros e propulsora do desenvolvimento. Para tanto, apresen-
tam-se, inicialmente, algumas consideragdes relevantes sobre o processo
de integra¢dao da UE, como a dinamica social europeia apresentada diante
de uma nova geragdo de politicas sociais denominadas ativas, a partir das
quais se constroem alguns apontamentos nas observagdes finais.

A reconstrugdo europeia, apos o término da Segunda Guerra Mun-
dial, respondeu a importantes desafios politicos, especialmente objeti-
vando a integragdo das diferentes economias nacionais e a implantagao

de um modelo de protegao social e regulacao das relages trabalhistas
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que melhorasse as condi¢oes de vida da populagéo, fosse motor de cresci-
mento e isolasse a Europa da influéncia politica da Uniao das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS). Para Sousa (2016, p. 11), “a manutenc¢ao da
paz era (e continua sendo) o principal objetivo dessa parceria’; assegurar
a paz duradoura e reconstruir a economia europeia através do esfor¢o da
cooperagio entre os paises, especialmente em termos de livre comércio,
tornou-se prioridade.

A década de 1990 apresentou-se de suma importancia na trajeto-
ria da UE. Durante essa década, além do Tratado da UE ou Tratado de
Maastricht' e do Tratado de Amsterdao?, conclui-se o chamado Mercado
Unico, com a livre circulacdo de mercadorias, de servicos, de pessoas e de
capitais. Nesse momento toma destaque a preocupagdo da sociedade com
a prote¢ao do meio ambiente e de como os europeus poderiam colaborar
entre si em matéria de defesa e de seguranga. Em 1995, a UE inclui trés
novos estados-membros: Austria, Finlandia e Suécia, surgindo o Acordo de
Schengen?, que possibilita de maneira gradual que pessoas possam viajar
sem a necessidade do rigoroso controle em suas fronteiras e proporciona
aos jovens a oportunidade de estudar em outros paises com o apoio da UE.

De acordo com Miranda (2014), a integra¢ao economica e comercial
requereu: a criagdo de institui¢does multilaterais para promover setores es-
pecificos e acelerar a formagdo de uma area de livre comércio; a utilizagdo
do investimento das empresas estatais para viabilizar setores estratégicos

1 O tratado de Maastricht assinado em 07 de Fevereiro de 1992, na cidade holandesa de Maastricht, tornou-se
vélido a partir de 01 de novembro de 1993 e objetivou viabilizar a implantagéo e aplicagdo da moeda tnica e
de seus mecanismos, bem como possibilitar que os paises-membros alcancem igualdade econdmica e social, de
modo a diminuir gradativamente as desigualdades socioecondmicas existentes entre os paises mais ricos e mais
pobres do bloco.

2 O Tratado de Amsterdao foi assinado em 17 de junho de 1997, e a partir dele foram criadas novas regras de
ordem institucional visando um melhor funcionamento da Unido Europeia, preparando o bloco para futuras
adesoes. Também enfatizou a dtica dos direitos fundamentais e humanos, ao contemplar o emprego e os direitos
do cidaddo como fator principal da Unido Europeia, por meio da livre circulagéo, transito e moradia de pessoas
nos paises do bloco.

3 A criagdo do Espago Schengen iniciou em 1985, quando cinco paises assinaram o Acordo que determinou a
supressao gradual dos controles nas fronteiras comuns. O Acordo foi complementado em 1990 pela Convengao
de Aplicagdo do Acordo de Schengen, que estabeleceu os termos da supressio definitiva dos controles nas
fronteiras internas, bem como uma série de medidas complementares necessarias.
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a inser¢do geopolitica do espago europeu; a implementagao de politicas
industriais verticais destinadas a fortalecer os campedes nacionais da in-
dustria em resposta ao desafio norte-americano; a eliminagao progressiva
das barreiras tarifarias e ndo tarifarias a livre circulacdo de mercadorias e
a expansao regional do comércio; e a construgdo de uma rede continental

de transportes. Este é o entendimento de Miranda (2014, p. 543):

Esse modelo de crescimento tinha como pilares a expanséo do con-
sumo das familias, decorrente das politicas de beneficios sociais e
salarial, e a complementariedade dos investimentos publico e priva-
do financiados por bancos estatais e privados nacionais. Tratava-se
de sistemas financeiros nacionais fortemente intermediados, que
eram isolados de choques adversos do exterior por meio de con-
troles cambiais da conta financeira do balanco de pagamentos. A
gestido macroecondmica, por sua vez, na auséncia de mobilidade de
capitais financeiros e de flutuacdo cambial, encontrava os graus de
liberdade que necessitava para compatibilizar crescimento, estabi-
lidade de pregos e equilibrio de balanco de pagamentos.

Contudo, a fragilidade dos fundamentos macroecondmicos e institu-
cionais, a auséncia de uma estratégia empresarial europeia e de politicas
destinadas a minimizar as disparidades de produtividade entre os diversos
paises, manifestaram-se ja no primeiro ano de adogdo do euro*. A partir de
entdo, assiste-se a uma progressiva divergéncia das taxas de inflacao entre
os paises, que se acelerou ap6s 2009. A heterogeneidade das estruturas pro-
dutivas dos paises acentuou-se, podendo-se perceber desindustrializagido
em alguns setores e paises. A inser¢do da UE no comércio internacional
sofreu reveses com a apreciagdo prolongada do euro em relagao ao dolar
e a concorréncia chinesa, e o comércio intrarregional polarizou os resul-

tados da balanga comercial.

4 O euro, em circulagdo desde 2002, é um marco na integragdo europeia e faz parte do cotidiano dos estados-
membros da UE, sendo utilizado para satisfagio das necessidades. Atualmente é a segunda moeda mais
importante do mundo, constituindo um exemplo tnico de cooperagio monetdria solida e em grande escala em
paises soberanos.
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As economias que adotaram o euro nunca preencheram as pré-con-
dicdes estabelecidas, e o discurso das propriedades endégenas de conver-
géncia da moeda unica foi mera persuasdo a populagao ibérica e mediter-
ranea. O mundo real comportou-se de modo diferente do que “previam”
os economistas. A convergéncia das taxas de juros, entre 1998 e 2007, de
paises com estruturas de produgdo, comércio exterior e financeira hete-
rogéneas, aprofundou a divergéncia dos resultados fiscais e de balanco de
pagamentos entre norte e sul da UE-12. As reformas estruturais s6 ocor-
reram na Alemanha; nos demais paises, defrontaram-se com resisténcias
politicas e sociais, e a impossibilidade de implementa-las acentuou diver-
géncias nos salarios, custos de produgédo e produtividade entre o norte e
o sul, aprofundando a polarizacio de seus resultados e elevando a divida
externa dos paises do sul (MIRANDA, 2014).

Diante desse contexto, as politicas de emprego e as politicas sociais
tornam-se prioridade na Europa, buscando o aumento e a melhoria da
qualidade dos empregos, bem como o combate a exclusdo e a promogao da
insercdo social e da igualdade de oportunidades. Desde a década de 1990,
a Unido Europeia tem sido palco de diversas transformacoes sociopoli-
ticas e economicas que afetam os diferentes sistemas de protecao social,
tanto nacionais como supranacionais, dando inicio a configuragao do que
pode ser chamado de “nova geragdo” de politicas sociais, caracterizadas
pelo workfare e denominadas como “ativas” ou “de ativacao”. Tais politicas
fazem parte do processo de desestruturagdo de um modelo de provisao
estatal denominado como Estado-providéncia’, visando a construgao de
um novo modelo de regulagao estatal, partidario de uma racionalidade de
retribui¢do expressa na obrigatoriedade de participagdo dos cidadaos em
medidas de ativacdo direcionadas ao mercado de trabalho (MOSER, 2011).

5 A expressio “Estado-Providéncia” é de origem francesa e se equivale ao conceito de “Welfare State” britanico,
que se traduz para a Lingua Portuguesa em “Estado de Bem-Estar”; no Brasil, autores utilizam o termo “Estado
Social’, a exemplo de Boschetti (2003). Este conceito politico de Estado-Providéncia veio substituir o conceito
de Estado Liberal. Utiliza-se, neste capitulo, o termo “Estado-Providéncia” por ser a forma mais utilizada na
literatura ao tratar da Unido Europeia.
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2 AS POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO EUROPEU:
WORKFARE, ATIVACAO E COESAO SOCIAL

O Estado-Providéncia passivo, a partir das decisdes do Consenso de
Washington, demonstrou-se inadequado as demandas atuais,reclaman-
do uma postura ativa diante das necessidades.Cria-se, assim, a ideia do
workfare e, ainda, das politicas ativas, as quais sdo destacadas na Europa a
partir da década de 1990 e tornam-se enfaticas na agenda politica da UE
e nas politicas de emprego e luta contra a pobreza nos estados-membros.
Uma vez que tais situagdes passaram a ser vistas além do ponto de vista
econdmico e tornaram-se desafiadoras, a coesao social foi inserida como
ponto-chave no contexto europeu.

A UE, integrada aos espagos internacionais, principalmente aqueles
de onde emanam modelos, também adotou os ditames do Consenso de
Washington®, o qual teve grande peso na conformagao das politicas na-
cionais. Essa reunido, cujas conclusées foram denominadas “Consenso’,
estabeleceu as causas da crise latino-americana que sao bésica e resumida-
mente duas: o excessivo crescimento do Estado e o populismo economico.
A partir dessa avaliacio, as reformas no curto prazo deveriam combater
esse populismo e buscar o equilibrio fiscal e a estabilizagdo, e, a médio pra-
zo, adotar uma estratégia de crescimento baseada na redu¢ao do tamanho
do Estado, na liberaliza¢ao do comércio internacional e na promogao das
exportagdes (BRESSER-PEREIRA, 1991).

A forca desses ideais difundidos e impostos por instituigoes financeiras
multilaterais foram, para Santos (2000, p. 33), “transformados numa ortodo-
xia planetaria” e tomaram propor¢do mundial através das chamadas politicas
de ajustamento estrutural. Na Europa, no dominio social, acarretaram o fim

6  Para Bresser-Pereira (1991, p. 5), “O consenso de Washington formou-se a partir da crise do consenso keynesiano
[Hicks (1974) e Bleaney (1985)] e da correspondente crise da teoria do desenvolvimento econémico elaborada
nos anos 40 e 50 [Hirschman (1979)]. Por outro lado, essa perspectiva é influenciada pelo surgimento, e afirmagao
como tendéncia dominante, de uma nova direita, neoliberal, a partir das contribui¢des da escola austriaca (Hayek,
Von Mises), dos monetaristas (Friedman, Phelps, Johnson), dos novos cléssicos relacionados com as expectativas
racionais (Lucas e Sargent) e da escola da escolha publica (Buchanan, Olson, Tullock, Niskanen).”
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do Estado-providéncia passivo e sua passagem para um Estado-providéncia
ativo, bem como a transi¢do do welfare para o workfare, configurando-se
uma reforma no modelo de protegdo social, além de decretar a privatiza¢ao
da seguranca social e a reducdo das responsabilidades do Estado em relagao
as medidas compensatorias e as politicas sociais destinadas a diminuicao
das formas extremadas de vulnerabilidade e exclusio social.

Nao ha uma unica, nem melhor defini¢ao do conceito de workfare,
o qual geralmente vem relacionado ao atendimento social em troca do
trabalho, segundo Moser (2011). As medidas de ativagao, com todas suas
contrariedades, aparecem neste debate como uma das diversas maneiras de
viabilizar o workfare, sendo aqui compreendidas como uma nova aborda-
gem de politicas sociais, principalmente no caso europeu. Compreenden-
do-os como uma nova abordagem das politicas publicas, Hespanha (2004,
apud MOSER, p. 73) destaca os objetivos da ativagdo entre os quais estio
“o combate a dependéncia do Estado, a promocgéo da autossuficiéncia, a
responsabilizacao dos assistidos pela sua situagdo e a garantia de reserva
de mao de obra”. A realizagdo desses objetivos, segundo Moser (2011, p.
73), “traduz-se em uma concepc¢éo diferente das politicas sociais, assen-
tada mais nas obrigacdes que nos direitos dos cidadaos; condiciona o di-
reito a protecao pela atitude (colabora¢ao) do assistido; é mais normativa
(indica o que deve ser feito) e instrutiva (controla o que foi feito)”, além
de assentar-se em pactos individualmente contratualizados.

Com base na ideia de que um Estado-Providéncia ativo deve garantir
aos mais pobres a possibilidade de um trabalho, a manutenc¢do de uma es-
trutura familiar estavel e a frequéncia regular a escola, a crise do modelo
até entao utilizado apresenta uma dimensao moral e social, ja que “em um
Estado-Providéncia ativo, a participagdo no mercado de trabalho é vista
como indissociavel do processo de insercao social na sociedade moderna”
(MOSER, 2011, p. 70).

As politicas sociais precisam superar as praticas compensatdrias vol-
tadas aos desempregados, tidas como politicas passivas, e propor novas
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acoes, visando manter os trabalhadores em atividade, através da criacdo de
novos empregos, independentemente de sua natureza, do aumento da em-
pregabilidade dos desempregados e da atribuicdo a eles de ocupagdes uteis.

A transi¢do de medidas passivas para medidas ativas faz parte das
recomendagdes da UE aos estados-membros, com o intuito de que eles
aumentem significativamente o quantitativo de pessoas que se beneficiam
dessas medidas destinadas a melhorar sua empregabilidade. As medidas de
ativacdo adotadas especificamente no campo das politicas sociais defendem
que os formatos tradicionais de a¢do social estao e devem ser questiona-
dos, principalmente ao atentar para o fato que concessdes monetarias ou
beneficios auferidos, mesmo que na forma de direito do cidadao nao se-
jam suficientes no combate a situagdes de exclusao social. Nesse sentido,
Pedroso (2011) afirma:

Uma das marcas fundamentais da nova geragao de politicas sociais
[...] é o facto de incluir uma forte componente de politicas sociais
activas. Activas porque se baseiam na ideia de que néo é possivel
promover a verdadeira inclusao das pessoas em risco ou em situa-
¢do de exclusdo se esta ndo passar pela sua efectiva integracdo em
instancias fulcrais de participagdo na vida social como o campo da
empregabilidade (p. 11).

Diante de um cendrio socioeconomico desfavoravel, culminante com
a escassez de oferta de empregos, o desemprego passou a ser considerado
um fendmeno que apresenta resisténcia as politicas sociais e econdmicas
tradicionais. No ano de 1997, a UE divulga as propostas da chamada Es-
tratégia Europeia para o Emprego (EEE)’, nas quais as medidas de ativa-
¢do desempenham papel fundamental, visto que tais propostas partem de
uma critica aos instrumentos tradicionais de apoio ao rendimento, isto é,
se fundam a partir dos apontamentos dos defeitos das politicas passivas.

7 A EEE atualmente faz parte da estratégia de crescimento Europa 2020 e é implementada através do Semestre
Europeu, um processo anual que promove a estreita cooperagao entre os paises da UE e as institui¢oes europeias.
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A implementagdo da EEE conta com o apoio do Comité do Empre-
go e possui atualmente quatro etapas: as diretrizes para o emprego, que
estabelecem as prioridades e metas comuns para as politicas de emprego
propostas pela Comissao; o relatdrio conjunto sobre o emprego, que se
assenta numa avaliagdo da situagdo do emprego na Europa, na execugao
das diretrizes para o emprego e na avaliagdo do painel dos principais in-
dicadores sociais e de emprego; os programas nacionais de reforma, apre-
sentados pelos governos nacionais e analisados pela Comissao; e os rela-
torios por pais, que analisam a politica economica do estados-membros
e formulam recomendagdes.

Nos anos seguintes a EEE, as questdes referentes a quantidade, a
qualidade e ao acesso ao emprego continuam em pauta devido ao agrava-
mento de suas precariedades, conforme dados fornecidos pela Comissao
Europeia, incentivando o debate acerca das tematicas, como as reunides
do Conselho da Unido Europeia, conhecidas como a Cimeira de Lisboa® e
a Cimeira de Nice®, ocorridas ao longo do ano 2000. Essas tematicas, para
Moser (2011, p. 71) “se tornaram marcos na adogao de novas estratégias
no enfrentamento ao desemprego, a pobreza e a exclusao na Europa”

De modo recente, no ano de 2013, a Comissao Europeia lanca uma
publicagdo relacionada ao emprego e a assuntos gerais, que apresenta como
titulo e tematica “Compreender as politicas da Unido Europeia’, abordando
questionamentos basicos como o porqué da necessidade de intervengao
da UE e de que maneira sdo postas em pratica as politicas no ambito da
UE. De acordo com o referido documento, a Europa baseia-se:

8 A Cimeira de Lisboa (Portugal) constituiu-se em uma reunifo extraordindria, realizada pelo Conselho Europeu
nos dias 23 e 24 de margo de 2000, a fim de acordar num novo objetivo estratégico para a Unido tendo em
vista reforgar o emprego, a reforma econdmica e a coesdo social no 4mbito de uma economia baseada no
conhecimento.

9 A Cimeira de Nice (Franga), realizada em dezembro de 2000, deu seguimento as estratégias da Cimeira de
Lisboa, definindo “interacgdo dinédmica entre a politica econdmica, a politica social e a politica de emprego
como o cerne da nova agenda social da Uniao Europeia, num reconhecimento ébvio da necessidade de fazer
evoluir o modelo social europeu” (CALEIRAS, 2004, p. 9, apud MOSER, 2011, p. 71).
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[...] na nogdo de economia social de mercado. O pleno emprego,
o progresso social, a inclusdo social, a protecio social, a solidarie-
dade e a coesdo social fazem parte dos objetivos prioritarios do
Tratado da UE. Com efeito, nos termos do Tratado, a UE deve ter
em conta os objetivos de atingir um nivel elevado de emprego, de
garantir uma protecao social adequada e de lutar contra a exclusiao
social quando define e poe em pratica todas as suas politicas (Unido
Europeia, 2013, p. 3).

Nesse sentido, tal documento corrobora os apontamentos efetuados
em relagdo a énfase dada as medidas de ativacao. Percebe-se que, ao abor-
dar tematicas como inclusdo social, pontua-se a questao do desemprego,
atentando para o fato de que cerca de 10% dos europeus que estdao em idade
de trabalhar, constituintes da populagdo economicamente ativa, vivem em
agregados familiares, nos quais nenhum de seus membros trabalha. Talvez
este ndo seja 0 momento de expor outras variaveis, mas o fato é que elas
sequer foram cogitadas ou relacionadas a situagdo de pobreza. No ambito
da Protegdo social, as explicagdes apontam que tais sistemas de protecao
foram criados na UE “para gerir os riscos com desemprego, problemas de
saude, invalidez, situa¢des familiares dificeis, velhice, etc.” (Unido Europeia,
2013, p. 5), enfatizando-se mais uma vez a importancia ofertada ao emprego.

As politicas sdo postas em pratica por meio de instrumentos de in-
tervencao, juridicos e financeiros. Como instrumental de intervencao,
foi criado o Semestre Europeu, que possibilita a analise das politicas eco-
nomicas dos Estados-Membros e a ado¢ao de recomendagdes especificas
condizentes com cada pais, em grande parte relacionadas ao emprego,
protecdo social e a inclusdo, antes da elaboragdo de seus or¢camentos e
aprovagdo em parlamento. Em rela¢do aos instrumentais juridicos, des-
taca-se a legislacao relativa a livre circulagdo de trabalhadores no 4mbito
da EU, a regulamentacdo da seguranca social, a legislacao que assegura os
minimos relativos a satide e a seguranca no trabalho, e a legislagao labo-

ral. Por fim, no que concerne aos instrumentos financeiros, destaca-se o
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Fundo Social Europeu (FSE)®, que objetiva reduzir as desigualdades em
matéria de prosperidade e de nivel de vida entre regides e paises da EU, e
o Fundo Europeu de Ajustamento a Globalizag¢ao (FEG), que realiza in-
terveng¢des em caso de despedimentos superiores a 500 trabalhadores por
motivos relacionados a globalizagao.

O documento aponta que a UE tem por base a no¢do de economia
social de mercado, a qual foi enfatizada em trabalho concluido em 2006
pelo Centro Internacional de Pesquisa e Informagao sobre Economia Pu-
blica, Social e Cooperativa (CIRIEC), que consiste num estudo sobre a
situacdo da economia social na UE e em cada estado-membro. Confor-
me essa publicacao, para os paises europeus, em termos de atividade, a
economia social esta historicamente ligada as associagdes e cooperativas
de base comunitaria, que constituem a sua sustenta¢do e servem de base
a formacao do conceito moderno de economia social.

Apesar de apontar para trés grupos de paises', em que o termo e o
conceito diferem, a defini¢ao de trabalho de economia social sugerida pelo

relatério refere-se a um:

Conjunto de empresas privadas organizadas formalmente, com
autonomia de decisdo e liberdade de filiagdo, criadas para servir as
necessidades dos seus associados através do mercado, fornecendo
bens e servicos, incluindo seguros e financiamentos, e em que a dis-
tribuicdo pelos sdcios de eventuais lucros ou excedentes realizados,

, criado no ano de , vinha representando aproximadamente 10% do orgamento anual da EU,

10 O FSE d de 1957, vinh tand d te 10% d 1t 1 da EU,
promovendo o financiamento de dezenas de milhares de projetos. Seus recursos sio repartidos entre todos os
paises e regides, visando em especial os que apresentam desenvolvimento econdmico menos avangado.

11 Os resultados da investigagao identificam trés grupos de paises. Paises com a maior aceitagdo do conceito de
economia social: Franga, Itdlia, Portugal, Espanha, Bélgica, Irlanda e Suécia sendo que tanto na Fran¢a como na
Espanha, a economia social ¢ reconhecida na legislaao. Paises com um nivel médio de aceitagio do conceito
de economia social: Chipre, Dinamarca, Finlandia, Grécia, Luxemburgo, Letonia, Malta, Polonia e Reino Unido
onde o conceito coexiste com outros, como o setor de atividades sem fins lucrativos, de voluntariado e as
empresas sociais; no Reino Unido, o conceito de economia social é pouco reconhecido e na Polénia trata-se de
um conceito muito recente. E paises com pouco ou nenhum reconhecimento do conceito de economia social:
grupo composto por paises que aderiram & UE no tltimo alargamento e paises germanicos (Austria, Reptblica
Checa, Estonia, Alemanha, Hungria, Lituinia, Paises Baixos e Eslovénia), onde o conceito é pouco conhecido
ou ainda incipiente, ao contrario dos conceitos setores de organizagdes sem fins lucrativos, voluntariado e
organizagdes ndo governamentais, que tém um maior nivel de reconhecimento (COMITE ECONOMICO
SOCIAL EUROPEU, 2007).
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assim como a tomada de decisdes, ndo estao directamente ligadas
ao capital ou as cotiza¢des dos seus associados, correspondendo um
voto a cada um deles. A economia social também inclui empresas
privadas organizadas formalmente, com autonomia de decisio e
liberdade de filiagdo, que prestam servigos de “ndo mercado” a
agregados familiares e cujos eventuais excedentes realizados ndo
podem ser apropriados pelos agentes econémicos que as criam,
controlam ou financiam (COMITE ECONONICO SOCIAL EU-
ROPEU, 2007 p. 09).

Ao langar foco na economia social de mercado, a UE busca incen-
tivar a solidariedade entre as pessoas e estabelecer um modo alternativo
de participagao do cidadao nas atividades econdmicas. Além disso, a Co-
missdo Europeia desenvolve uma série de medidas com a finalidade de
auxiliar pessoas desempregadas e incentivar os intervenientes em nivel
nacional, regional e local, como a rede EURES®, a iniciativa Juventude em
Movimento, a plataforma europeia contra a pobreza e a exclusdo social,
a Agenda para novas competéncias e empregos e o Pacote do emprego.

O emprego nio existe pura e simplesmente para certas categorias
da populagio, a nio ser que essas pessoas melhorem a sua situa-
¢do perante os mercados de trabalho, o que raramente estd ao seu
alcance sem qualquer ajuda. Porém, a melhoria desejavel da sua
situacdo s e possivel se o Estado desenvolver outras politicas dis-
tintas das politicas cldssicas de garantia de rendimentos (politicas
indenizatérias), politicas que ajudem verdadeiramente as pessoas
a (re)inserir-se na sociedade. Este é precisamente o objectivo da
nova geracao de politicas sociais: ajudar as pessoas a se inserirem
socialmente, seja nos mercados de trabalho, seja em actividades so-
cialmente reconhecidas. Inser¢do passou a ser uma palavra-chave
(HESPANHA, 2008, p. 05).

12 A EURES constitui-se em uma rede de cooperagao entre a Comissao Europeia e os servigos ptblicos de emprego
do todos os Estados-Membros, bem como a Islandia, o Listenstaine, a Noruega e a Suiga. Mantém um sitio web
onde disponibiliza as vagas de empregos e os curriculos de candidatos interessados, contanto com conselheiros
habilitados para prestar assisténcia em matéria de recrutamento.
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De acordo com Moser (2001, p. 71), a “luta contra o desemprego e
a exclusao deixou de ser vista apenas como um problema de equilibrio
econdmico. Passou a ser vista também como um desafio no combate dos
fatores de risco da coesdo social”. A coesdo social a partir de entdo tor-
nou-se o foco de atengdo das politicas europeias, mas vale recordar que
sempre esteve presente no ideario europeu:

[...] a Unido Europeia foi pioneira na identificagdo desse elemen-
to e na atengio especial que a ele dispensou. E valido dizer que na
sua primeira etapa, a partir do Tratado de Roma em 1957, o avan-
¢o do processo de integragido teve por base o pressuposto de que a
liberalizagdo dos intercAmbios econdémicos levaria a importantes
melhoras no bem-estar geral e a redugdo das diferengas regionais.
Houve, entretanto, em determinado momento, o convencimento
de que se requeriam politicas ativas, a fim de diminuir as diferengas
regionais, levando a criagdo do Fundo Europeu de Desenvolvimen-
to Regional (1975). Posteriormente, a Ata Unica Europeia (1985)
destacou a necessidade da “Coesao Econdmica e Social’, que se
converteu em um objetivo da Unido, em 1992, com a cria¢do do
Fundo Social Europeu, e passou a ser considerada, ap6s o Tratado
de Maastrich, um eixo da politica comunitaria (SOJO 2007, p. 14).

O conceito de coesdo social ndo apresenta uma defini¢ao unica. Co-
mumente sua defini¢do propde evocar um anseio da populacao diante de
um cenario de globalizagdo e de transformagdes sociais, que geralmente
vem associada a ideia de fragmentagdo e a perda de lagos estaveis. Nesse
sentido, a ideia de coesdo social vem de maneira oposta aos resultados
apresentados por esse cenario, a exemplo da excessiva racionaliza¢io eco-
nomica e da tendéncia de individualizagdo e de enfraquecimento do que
é publico. No caso da UE, apresenta-se como uma concepgao reabsorvida
por outras de género aproximado, como incluséao social, equidade e bem-
-estar, a ser expressada “em um conjunto amplo de politicas e indicadores
orientados para diminuir a lacuna de rendas e garantir maior acesso ao
emprego, a educacdo e aos servi¢os de saude” (SOJO, 2007, p. 23).
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No caso especifico das sociedades europeias, a ideia de coesdo social
pode estar remetida ao préprio entendimento acerca do que seria cida-
dania. Possivelmente, sua propria tradi¢do de cidadania, considerando os
direitos sociais, apresentava como algo posto a existéncia de uma relagao
intrinseca entre a inclusdo social e a provisao de mecanismos de integracao
e pertencimento a sociedade, traduzida, nesse caso, como a insercao dos
cidaddos no mercado de trabalho. Nesse sentido, inclusao social e perten-
cimento a sociedade ou igualdade e pertencimento sdo as bases sobre as
quais uma politica de coesao social tem evoluido.

De modo recente, a UE toma a coesdo social ndo apenas como em-
basamento para as distintas politicas sociais e assume tal proposta como
uma finalidade em si. Dessa forma, no ano de 2014, a Comissdo Europeia
realiza o lancamento da Politica de Coesdo como a principal politica de
investimento da UE. Direcionada a todo seu territdrio, visa apoiar a cria-
¢do de emprego, a competitividade empresarial, o crescimento e o desen-
volvimento sustentavel e a melhorar a qualidade de vida dos cidadaos.

Contando com investimentos préprios, a maior parte do financia-
mento da Politica de Coesao concentra-se nas regides e paises de menor
desenvolvimento, buscando dessa maneira “ajuda-los” a recuperar o seu
atraso em relacdo aos demais e a reduzir as diferencas econdmicas, sociais
e territoriais existentes da EU, classificando as regides como mais desen-
volvidas, de transi¢ao e menos desenvolvidas. Para tanto, dispoe de fun-
dos principais: Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER),
Fundo Social Europeu (FSE) e Fundo de Coesao, cada um com suas prio-
ridades tematicas.

Por meio da Politica de Coesao, a Comissdao Europeia busca trabalhar
em parceria com estados-membros e regides na elaboracgdo de acordos de
parceria, identificando as prioridades de investimento e necessidades de
desenvolvimento de cada um, porém focando na criagdo de empregos,

apoio a empresas, investimento em inovacao e transporte. Dessa forma,
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almeja a introdugao de regras comuns simplificadas e maior énfase nos
resultados, visando assim a concretizagdo dos objetivos da Europa 2020.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A sistematiza¢do dos temas abordados neste capitulo, referentes ao
workfare, as medidas de ativagdo e a coesdo social, bem como o estudo de
suas criticas e distintas concepgoes, possibilitam algumas consideragdes
acerca da chamada nova geragao de politicas sociais.

Percebe-se que na Europa, desde a década de 1990 até os dias atuais,
as politicas sociais vém sendo desenvolvidas com base na perspectiva do
workfare e de medidas de ativag¢ao. No entanto, nunca sao de fato politicas
puras, nem de um modelo nem de outro, fazendo apenas referéncias a eles.
Essas referéncias acabam impulsionando uma légica que vem imbricada
de contetidos morais e culturais, orientando e incentivando agoes discipli-
nadoras que valorizam a empregabilidade como um atributo individual.

Na Europa, o emprego, ultrapassando o ambiente econdémico e pro-
pulsor de crescimento, passou a ser tratado como “a solugdo para todos os
problemas”, sendo creditado a ele a inica possibilidade de inclusao social.
O enfoque na economia social de mercado busca “conscientizar” a popu-
lagao das dificuldades econdmicas e incentivar o modo de vida e trabalho
solidario, como alternativa diante da desresponsabilizagdo da UE. A po-
litica de Coesdo Social europeia insere as politicas de ativagdo de modo
organizado, sistematizado e de certa forma discreto, colocando mais uma
vez a responsabilidade da UE na criagdo, qualifica¢ao do emprego e sus-
citando como responsabilidade dos cidadaos trabalhar, parceria esta que
para os europeus corresponde ao desenvolvimento.

Em sua critica as politicas sociais classicas, Hespanha (2008) aponta
como ponto-chave das politicas de ativagao a inser¢do, que seria a finali-
dade e 0 emprego para o alcance do objetivo principal das politicas sociais,
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constituindo uma espécie de condigdo para a inclusdo, uma concepgao
que tem adquirido adeptos e influenciado politicas e programas em di-
versos paises, langando tragos também no Brasil, por meio de programas
de transferéncia de renda nao universais, sujeitos a condicionalidades.

A transicao de uma ldgica de welfare para workfare nao se apresenta
de forma clara, lan¢ando davidas quanto a sua esséncia direcionar-se a
uma relacao de reciprocidade entre Estado e cidadaos, assim vista da otica
dos direitos deles, ou se corresponde a uma otimizagao da capacidade do
trabalho, como forma de contribui¢do ao Estado, além de proporcionar
maior quantitativo de mao de obra e redu¢io dos custos laborais, satisfa-
zendo de fato as necessidades do mercado e ndo da populagédo. Percebe-se
ainda a inexisténcia de atengdo aqueles que “nao se enquadram” no mundo
do trabalho e que poderéo ver-se tolhidos da protegdo social.

Demonstra-se ser este um momento oportuno de debate sobre as po-
liticas sociais classicas e as politicas de ativagdo, em que, tendo como base
as iniciativas e repercussoes advindas dos estados-membros europeus, seja
possivel discutir, avaliar e propor medidas que se moldem as condigoes
socioecondmicas e culturais de cada pais.
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1 INTRODUCAO

O desenvolvimento histérico das for¢as produtivas tem resultado em
uma capacidade sempre crescente de as sociedades produzirem excedentes
sociais cada vez maiores (HUNT, 2013). Inimeras vezes desenvolver-se
¢ adequar o que se tem de melhor e utilizar potencializadores para pro-
mover uma melhor expansio, proporcionando acréscimo na economia.

Segundo Bresser-Pereira (2006, p. 1), o desenvolvimento econdmico
tende a ser automatico na medida que, no sistema capitalista, o mercado
envolve incentivos para o aumento do capital e desenvolvimento dos co-
nhecimentos técnicos.

Para Bielschowsky (2014), o Brasil possui trés frentes de expansao
importantes: um grande mercado interno de consumo de massa, abun-
dantes recursos naturais e perspectivas favoraveis quanto a infraestrutura.
E essas frentes de expansdo serdo melhores utilizadas se forem potenciali-
zadas com a inovagio e o fortalecimento dos encadeamentos produtivos.

O desenvolvimento é, portanto, um fendmeno relacionado com o sur-
gimento das duas institui¢des fundamentais do novo sistema capitalista:
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o estado e os mercados (BRESSER-PEREIRA, 2006). Logo, a inovagao e o
fortalecimento dos encadeamentos produtivos vém para fortalecer as trés
frentes e auxiliar essas institui¢des fundamentais do sistema capitalista.

Tigre (2006, p. 13) define que a inovagdo tecnoldgica constitui uma
ferramenta essencial para aumentar a produtividade das organizagoes,
assim como para impulsionar o desenvolvimento econémico de regides e
paises. Quanto ao restabelecimento de encadeamentos produtivos, o autor
ainda afirma que é preciso fazer uma pesquisa fundamentada na matriz de
insumo-produto, identificando as ligagdes das cadeias produtivas classi-
cas que enfraqueceram ou se perderam, bem como as que ainda tém um
potencial de competitividade estabelecido.

Nesse contexto, a inovagio e o fortalecimento dos encadeamentos
produtivos se tornaram o tema central deste capitulo, que busca verificar
o referencial tedrico em torno do tema para sua melhor compreenséo. As-
sim, esta pesquisa se restringe a uma pesquisa bibliografica dos principais
conceitos, partindo do pressuposto de que o desenvolvimento nacional
precisa ser alicercado em pilares de sustentagdo, como a inovagao e os
encadeamentos produtivos.

2 AINOVACAO E O DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

O desenvolvimentismo é o sistema de ideias que transformam a so-
ciedade e tem alguns topicos principais: a industria como maneira de
combater a pobreza; a industrializacao efetiva através da intervencéo do
estado, em que o Estado deve também planejar, definir, ampliar, ordenar
e executar o desenvolvimento (BIELSCHOWSKY, 2014).

O conceito de desenvolvimento tem ganhado algumas modificagdes
em seu conteudo nos ultimos quarenta anos; inicialmente, esse termo de-
notava fendmenos estritamente econdémicos, como o aumento da renda
per capita; a partir de 1970, foram inseridos ao termo outros nomes, como
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desenvolvimento sustentavel ou desenvolvimento humano (PINHEIRO,
1990).

O desenvolvimento nido deriva de um mero crescimento das ativi-
dades econdmicas existentes, “mas reside em um processo qualitativo de
transformacao da estrutura produtiva no sentido de incorporar novos pro-
dutos e processos e agregar valor a produgdo por meio da intensificagao
do uso da informagao e do conhecimento” (TIGRE, 2006, p. 13). Eo que
ocorre, segundo 0 mesmo autor, com varios paises que estdo conseguindo
superar o subdesenvolvimento com investimentos em educagio e tecno-
logia e também com a entrada bem-sucedida em setores mais inovadores
e dindmicos da economia mundial.

Tigre (2006, p. 13) entende ainda que:

O desenvolvimento depende essencialmente de transformagdes que
gerem empregos, criem novas formas de organizagio, atendam a
novas necessidades dos consumidores e melhorem a prépria for-
ma de viver. [...] Uma vez iniciado, o desenvolvimento econ6mico
tende a ser relativamente automatico ou autossustentado na medida
em que no sistema capitalista os mecanismos de mercado envolvem
incentivos para o continuado aumento do estoque de capital e de
conhecimentos técnicos.

Todavia, para que haja desenvolvimento é preciso que as institui¢des
assegurem a ordem publica, o adequado funcionamento do mercado e um
mercado que gere boas oportunidades para que os empresarios possam e
queiram investir e inovar (BRESSER-PEREIRA, 2006).

Nesse sentido, conforme Garcia e Madeira (2012, p. 22), “estes pro-
cessos acarretam o aumento da produtividade das empresas e do sistema
como um todo, além de ganhos obtidos na esfera organizacional, com isso,
as economias externas sao geradas e intensificadas”. E as inovagdes nos
diferentes setores da economia seguem trajetorias tecnolédgicas distintas,
que consistem em possiveis direcdes do desenvolvimento.
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A inovagdo ¢, sem duvida, um grande incentivo em larga escala, tanto
para o desenvolvimento de organizag¢des privadas quanto para impulsionar
o desenvolvimento dos paises. Para Pacheco (2010, p. 6),

Inovagio é hoje uma parte importante da agenda publica e privada
em praticamente todos os paises industrializados ou nas econo-
mias emergentes. Seja como parte das politicas industriais ou com
uma roupagem ainda mais ampla que essa, as politicas de apoio a
inova¢do estdo no cerne das a¢des de apoio a competitividade e a
criagdo de melhores empregos.

Para Guimaraes (2010, p. 20), ao Estado cabe o papel de coordenagéo
e regulagdo, que pode ser exercido através de financiamentos e incentivos,
e pode agir para atender a sua propria demanda ou a demanda de setores
que prioriza, no quadro de uma politica de desenvolvimento.

E por isso que “a medida que cresce a influéncia de tais ideias, a agen-
da governamental passa a incorporar a tematica na forma de politicas pu-
blicas voltadas para reduzir o atraso tecnolégico” (LACERDA, 2015, p. 2).

Nao obstante, o processo de desenvolvimento também acontece em
um plano macro, fundamentado em interagdes microecondémicas ocor-
rentes no interior de firmas, por meio de inovagdes e aperfeicoamentos
de rotinas, levando-as a uma melhor posi¢ao de mercado. Esse desenvol-
vimento é altamente influenciado pela cultura das pessoas e ou socieda-
de que estao ligadas ao desenvolvimento e proporcionam a inovagido e o
crescimento técnico através de incentivos.

Pode-se dizer que existe um processo de intercambio entre empresas
e formas institucionais, pois enquanto as firmas se adaptam a regula¢des
institucionais, desenvolvem comportamentos que modificam suas carac-
teristicas. Assim, quando da inexisténcia ou insuficiéncia de inovagdes
socioinstitucionais, o ritmo de crescimento da esfera produtiva é direta-
mente afetado negativamente (LOPES, 2013).
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Portanto, evolug¢ao técnica e sua dissemina¢ao podem ser oriundas da
inova¢ao que ocorreu no interior das firmas, em paralelo com a revolugéo
tecnoldgica e o padrao tecno-econémico em andamento, fundamentados
nas rotinas mentais dos agentes que podem variar ou permanecer estati-
cos conforme as ocorréncias. Essas novas formas estao submetidas a um
método de escolha e adequagdo as condigdes socioecondmicas vigorantes,
propiciam resultados expressivos de produtividade e invadem a sociedade,
proporcionando melhores condi¢des para a populacéo.

3 FORTALECIMENTO DOS
ENCADEAMENTOS PRODUTIVOS

O conceito de cadeia produtiva tem sido um dos temas de grande
importancia nas ultimas décadas. Seu estudo permite a compreensao dos
impactos que as agdes internas e externas podem causar, assim como iden-
tificar as oportunidades e potencialidades (ZANELLA et al., 2016, p. 63).

Nesse sentido,

A contribui¢do de um setor para o crescimento da economia nio se
restringe ao seu proprio desempenho. Sua capacidade dinamizado-
ra depende de seu poder de encadeamento produtivo. [...] setores
com elevado efeito multiplicador ao longo da cadeia produtiva po-
dem aquecer a demanda por outros bens, caso os efeitos para tras
sejam importantes, e/ou podem contribuir para o crescimento da
economia fornecendo insumos para diversos outros setores, caso
os efeitos “para frente” (CASTILHO, 2011, p. 41).

Segundo Bielschowsky (2014), fortalecer os encadeamentos produ-
tivos é tdo importante quanto reestruturar aqueles que por algum motivo
foram danificados. Hd ainda necessidade de identificar os gargalos da ine-
ficiéncia dessas cadeias produtivas, sendo importante verificar as politicas
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publicas e tecnolodgicas para a capacitagdo dos encadeamentos produtivos
(VIEIRA et al., 2001).

Segundo Chenery et al. (1986), a maior parte da demanda por produ-
tos manufaturados sdo oriundas do proprio setor, assim encadeamentos
produtivos sao relevantes para diversificacao na produgdo de bens inter-
mediarios. Logo, a cadeia de valor de um bem acaba sendo formada com a
producio de bens intermediarios, por meio de outros bens intermediarios,
o que se justifica pelo fato de ndo existir em sua totalidade uma relagao
direta entre um bem primario e o bem final.

Chenery et al. (1986) vao além em sua contribuigdo, ao afirmar que o
aumento da renda per capita sofre influéncia direta da produgdo de bens
intermediarios, que necessitam de uma combinagdo de insumos no pro-
cesso produtivo, e por setores como o agricola, que utilizam uma gama
significativa de produtos manufaturados.

Em contraponto, Magacho (2010) afirma que o enfraquecimento
de encadeamentos produtivos afeta a habilidade natural da industria em
produzir internamente meios para o crescimento. Assim, a industria de-
penderia cada vez mais dos mercados externos, através do comércio ex-
terior, de investimento estatal em infraestrutura e incentivo ao consumo.

Segundo Marconi (2011), a dependéncia de mercados externos leva-
ria a substituicdo da oferta de insumos nacionais por estrangeiros, o que
poderia afetar diretamente o encadeamento produtivo, visto que a pro-
du¢do de um uinico bem pode representar somente que o produto final
seja a montagem de componentes importados em sua totalidade, levando
a industria a fabricar produtos com menor valor agregado, oriundos de
uma industria de montagem.

No Brasil, a exportagao de bens primarios, sem muita tecnologia agre-
gada, ainda ocupa papel importante na cadeia de valor. Embora exista um
vasto campo comercial de produtos transformados a partir de minerais,
pedras preciosas e produtos naturais ou industrializados a partir de alimen-
tos e seus derivados, o Brasil ndo aproveita em sua plenitude seu potencial,
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como fazem paises ja industrializados como o Japao, que fatura muito na
industria de joias com base no ouro, diamantes e outras pedras preciosas
contrabandeadas ou compradas do préprio Brasil e de paises da Africa.

Com uma reestrutura¢ao produtiva e o dinamismo das inovagdes
tecnoldgicas nos tempos atuais, as demandas de tecnologia por parte dos
componentes da cadeia podem apresentar sinergia, neutralidade ou con-
flitos, por esta razdo que os centros de P&D consideram importante o
exame completo da cadeia produtiva, ponderando as demandas de todos
os seus componentes na defini¢do da estratégia tecnoldgica a ser adotada
(SIMIONTI et al., 2007).

4 CONSIDERACOES FINAIS

De maneira pontual, observa-se que a inovacdo vem sendo em larga
escala propulsora de desenvolvimento em varios setores dos paises. Inovar é
buscar novas alternativas para modificar o cenario existente, seja em produ-
tos ou processos, ou como ja mencionado, no desenvolvimento dos paises.

Segundo os autores mencionados neste capitulo, o desenvolvimento é
um conjunto de transformagdes que acarretam modificagdes na estrutura
dos paises, com o emprego de novas tecnologias, melhorando a produgao,
a renda, a inser¢do do pais no mercado internacional.

Outro fator importante que foi diagnosticado é o fortalecimento dos
encadeamentos produtivos e também a recuperagdo daqueles que estdo
fragilizados; nesse sentido, é preciso interven¢ao do governo quanto a
politicas que auxiliem o fortalecimento dessas cadeias, que, por sua vez,
perderam a competitividade e for¢a para atuar no mercado globalizado.
Todavia, ndo perderam sua importancia para o desenvolvimento do Brasil.

Esses dois fatores, se bem aproveitados, poderio propiciar desenvolvi-
mento para o pais, porém ¢é preciso que exista um adequado planejamento
das politicas de desenvolvimento do pais, para que os fatores possam ser
eficientes em todos os setores da economia.
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DESIGUALDADE E POBREZA NO BRASIL

Ana Carla Franga Ribas Zanini
Cleoci Werle Rockenbach

1 INTRODUCAO

O presente capitulo tem como ponto de partida a andlise de Claudio
Salvador Dedecca sobre o tema Redugao da Desigualdade e Seus Desafios,
um dos capitulos do livro Presente e Futuro do Desenvolvimento Brasileiro,
publicado pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) em 2014.

A explanagao de Dedecca (2014) explora a redugdo da desigualdade
de renda das familias brasileiras ocorrida entre 1999 e 2011. Nos primei-
ros anos deste periodo, associada a recuperagao da economia brasileira,
houve a valorizagao do salario-minimo, a geragdo de empregos formais
e a difusdo do Programa Bolsa Familia (PBF), por meio do qual ocorre a
transferéncia direta de renda para as familias mais pobres, resultando na
elevagdo de sua renda per capita. Conforme demonstra o autor, nesse pe-
riodo o incremento da renda dos 20% das familias do estrato mais baixo
foi maior que o dos 10% das familias de maior renda, sendo este um dos
fatores que contribuiu para a redugdo da desigualdade. Contudo, embora
a geracdo de postos de trabalho formais tenha aumentado, “a taxa de de-
semprego das familias em extrema pobreza cresceu” (DEDECCA, 2010,
p- 184), e observou-se reducgao da renda proveniente do trabalho na renda
total das familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia.
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Embora indicadores de renda, consumo, condi¢des de vida e acesso
a educagao tenham apresentado redugdo no periodo analisado, o patamar
de desigualdade ainda é muito elevado no pais, requerendo, segundo a
avaliacdo de Dedecca (2014, p. 472), “esfor¢o em termos de crescimento
e mobilizagdo da politica publica’, a fim de alcangar melhores niveis, mais
proximos daqueles encontrados nos paises desenvolvidos.

2 AS CAUSAS E A SUPERACAO DA DESIGUALDADE E
DA POBREZA

As diferencas entre os individuos de uma mesma sociedade - sexo,
etnia, idade, profissdo etc. — sdo inerentes a0 mundo humano e fazem
parte da diversidade. Barros (2005) esclarece que elas sdo da ordem das
esséncias e nao podem ser evitadas com a agdo humana; portanto, sempre
existirdo. Essas diferencas, contudo, podem ser tratadas com igualdade ou
com desigualdade, concedendo privilégios ou restri¢des a um ou a outro
individuo, independentemente de serem iguais ou nao. “O contraste en-
tre igualdade e desigualdade refere-se quase sempre nao a um aspecto ‘es-
sencial, mas a uma ‘circunstancia’ associada a uma forma de tratamento”
(BARROS, 2005, p. 345, grifos do autor).

O autor argumenta que entre igualdade e diferenga coloca-se uma
oposic¢ao por “contrariedade’, que é do ambito das esséncias. Ja a oposi-
¢do entre igualdade e desigualdade é do ambito das “contradi¢oes”, que
sao sempre circunstanciais. “As contradigdes sdo geradas no interior de
um processo, tem uma historia, aparecem num determinado momento
ou situagdo [...]” (BARROS, 2005, p. 346). As desigualdades, por serem
circunstanciais, sdo reversiveis, ou seja, ocorrendo mudangas de estado
podem ser reduzidas ou eliminadas. Assim, conforme o autor, a diferenga
entre os individuos é um aspecto a ser considerado, enquanto a desigual-

dade é um aspecto a ser superado.
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As trés grandes esferas da desigualdade que predominam nas relagdes
sociais sao a riqueza, o poder e o prestigio. Para Barros (2005, p. 349), a de-
sigualdade relativa a riqueza admite tanto reversibilidade como gradagdes
entre seus extremos. No Brasil, as desigualdades relativas a riqueza tornam-se
assunto de fundamental relevancia devido a enorme discrepancia existente
entre o estrato mais rico e o mais pobre da populagdo, e pela presenga mar-
cante da face mais perversa desta desigualdade: a pobreza e as condi¢des
sub-humanas em que vivem muitas familias do estrato de menor renda.

O documento Pobreza e Desigualdade no Brasil (UNESCO, 2003,
p- 18) aponta que “a América Latina é a regido mais desigual do mundo,
sendo que 5% da populagdo de maior renda detém 25% do PIB e 30% da
popula¢do de menor renda sé possui 7,6%. Os aspectos mais cruéis da
desigualdade sdo a pobreza e a exclusio social, cuja pauperizagdao submete
um grande contingente de pessoas a viver em condi¢des de grande preca-
riedade, tornando-se um grave problema para toda a sociedade.

A fim de compreender as causas das desigualdades, o posicionamen-
to de Narloch (2015) demonstra que algumas caracteristicas tipicamente
brasileiras, das quais nos orgulhamos, contribuem para a concentragdo de
renda e aumento da desigualdade. Uma delas é o livre mercado, a liberda-
de, da qual ninguém quer abrir mao e que, no entanto, gera concentragao
de renda. Segundo o autor, quando um grande contingente de pessoas es-
colhe comprar um bem ou contratar um servi¢o em detrimento de outro
esta contribuindo para a concentragao de renda, pois o servico ou bem
escolhido acumulara mais renda, gerando desigualdade. Isto é, o livre
mercado cria desigualdades, ndo porque os capitalistas sdo exploradores
ou opressores, mas porque cada um tem liberdade para escolher como
gastar o proprio dinheiro.

Outro fator que explica a desigualdade no Brasil ¢ a sua enorme di-
versidade, uma mistura de inumeros povos e culturas em um territdrio
muito vasto. Sdo exemplos disso os povos indigenas que vivem na Ama-
zbnia e que nao possuem renda formal e os imigrantes europeus donos de
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grandes empresas. (NARLOCH, 2015). Grupos tao diversos, num mesmo
territdrio, elevam os indices de desigualdade. Entre esses dois extremos, o
autor destaca que doze das quinze cidades mais igualitarias do Brasil sdo
gauchas, de origem alema. O que torna a desigualdade muito pequena
nessas cidades é a semelhanca entre os cidadaos, ja que quase todos tém a
mesma cultura e o mesmo nivel de educagao. Narloch (2015) entende que
ndo sdo as politicas publicas ou a taxagao sobre as fortunas que promove-
ram a igualdade nessas cidades, mas principalmente a homogeneidade da
populagdo. Assim como as maiores desigualdades sdo encontradas prin-
cipalmente nas grandes cidades, onde se retinem grupos populacionais
muito diferentes entre si.

O nivel educacional foi ressaltado por Narloch (2015) como um po-
tente fator de desigualdade, pois quanto maior a escolarizagdo e a qualifi-
cagdo, maiores sdo as oportunidades de emprego e maior é a remuneragao.
No que se refere ao aspecto educagao como componente importante da
desigualdade, Pizzio (2008) faz mengao as correntes tedricas que atribuem
a desigualdade as diferengas de acesso as oportunidades para o desenvol-
vimento das capacidades de cada individuo. Nesse sentido, a igualdade
de condi¢des ¢ uma “estratégia de combate as desigualdades socialmente
produzidas” (PIZZIO, 2008, p. 81) e mais especificamente o acesso a edu-
cagdo, pois a diferenca de anos de estudo reflete diretamente na desigual-
dade de renda. “Cerca de 28% das pessoas que possuem 15 anos ou mais
de estudo auferem rendimentos superiores a 10 salarios-minimos. Ja na
parcela que possui entre 11 e 14 anos de estudo, somente 3,8% atingem
essa faixa de rendimento, com 10 anos ou menos de estudo, o percentual
assume valores abaixo de 1%” (PIZZIO, 2008, p. 82). Portanto, mais anos
de estudo significa possibilidade de remunera¢ao mais elevada.

Outro aspecto, entre os varios componentes que contribuem para o
aumento das desigualdades de renda no Brasil, refere-se aos saldrios, as apo-
sentadorias e pensdes dos funciondrios publicos. Medeiros e Souza (2013,
p. 19) realizaram estudo para medir a contribui¢do do gasto publico paraa
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desigualdade de renda no Brasil. Os autores mencionam que “a remunera-
¢do do funcionalismo e a Previdéncia Social sdo [...] as duas maiores fontes
de fluxos estatais”. Os salarios dos funcionarios publicos contribuem para
o aumento da desigualdade, pois, em geral, o teto esta acima dos salarios
pagos pelo setor privado. E as aposentadorias e pensdes do funcionalis-
mo publico sdo provenientes de Regimes Proprios de Previdéncia Social
(RPPS), que possuem regras diferenciadas do regime do setor privado, o
Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS). Enquanto o RGPS possui
um piso e um teto salarial, tanto para a contribui¢do quanto para o pa-
gamento dos beneficios, o RPPS tem um piso, mas paga aposentadorias
e pensdes que excedem esse teto, sendo, portanto, um fator promotor de
desigualdade. Segundo Medeiros e Souza (2013, p. 19), “estas duas fontes
de rendimento - diferencial salarial e previdenciario - transferem valores
elevados para clientelas muito diminutas” No entendimento dos autores, o
“Estado contribui para uma grande proporgdo da desigualdade no Brasil.
Cerca de um ter¢o da desigualdade total pode ser diretamente relaciona-
da as transferéncias e aos pagamentos feitos pelo Estado aos individuos
e as familias” (p. 21). A constata¢do dos autores é de que a contribui¢do
do Estado para a desigualdade é bem maior que a contribui¢ao do setor
privado, pois o mercado de trabalho privado responde por mais de 60%
da renda disponivel, enquanto os salarios e beneficios dos funcionarios
publicos sdo muito mais concentrados.

Analisando os efeitos da Previdéncia Social para a contribuicao da
desigualdade, Medeiros e Souza (2013, p. 24) entendem que:

A desagregacio entre as aposentadorias e pensdes dos setores pu-
blico e privado, contudo, confirma o alto grau de heterogeneidade
do sistema. Na pratica, o Sistema Previdencidrio brasileiro estd
estratificado em pelo menos trés grupos. No nivel mais baixo, hd
uma massa de aposentadorias e pensdes iguais ao salario-minimo,
altamente subsidiadas e pagas a antigos trabalhadores rurais ou
urbanos que viveram mais ou menos a margem do mercado de
trabalho formal. No meio, ha os aposentados do setor privado e a
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parcela dos servidores publicos inativos cujos beneficios sdo me-
nores ou iguais ao teto legal do RGPS. No topo, ha alguns poucos
funciondrios publicos cujas aposentadorias e pensdes excedem — e
muito, em alguns casos - o teto do RGPS. O grupo dos funcionarios
publicos cujas aposentadorias e pensdes excedem o teto representa
menos de 5% dos beneficidrios, mas se apropria de quase 20% dos
recursos distribuidos pela Previdéncia.

Detalhando o papel do Estado na amplificagdo das desigualdades, os
autores argumentam que as vagas de trabalho do setor publico destinam-se
a profissionais mais instruidos e mais qualificados que a média dos traba-
lhadores em geral, sendo também melhores remunerados. Nesse quadro
tém grande contribuigdo a for¢a e o poder de barganha dos sindicatos
que representam esses trabalhadores, que conseguem negociar aumentos
salariais e concessao de beneficios maiores que os do setor privado. Os
servidores publicos constituem categorias ocupacionais numerosas e com
um unico empregador, o que contribui para a constitui¢ao de sindicatos
bem organizados, atuantes e com forte poder de barganha.

No seu estudo, Medeiros e Souza (2013) constatam também que nem
todas as transferéncias monetarias do Estado siao concentradoras de renda.
Os programas da Assisténcia Social focalizados na diminui¢ao da pobre-
za efetivamente contribuem para a reducgdo das desigualdades, mas seu
impacto é muito limitado, uma vez que representam apenas 1% da renda
liquida nacional. Para os autores, “os tao celebrados pilares do sistema
brasileiro de combate a pobreza — o Programa Bolsa Familia e o Beneficio
de Presta¢ao Continuada - funcionam muito bem, mas sdo apenas uma
gota de redistribui¢ao em meio a um mar de agdes estatais regressivas”

(p. 26). Eles concluem que:

[...] o resultado final é um sistema de protec¢do social altamente
estratificado. Em um extremo, uma grande quantidade de familias
pobres s6 pode contar com os parcos recursos distribuidos pela
Assisténcia Social ou, no maximo, com beneficios equiparados
ao saldrio-minimo para os idosos ou portadores de deficiéncia.
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No outro extremo, uns niameros reduzidos de servidores publicos
muito bem pagos durante sua vida ativa desfrutam ainda de um
sistema previdenciario mais (MEDEIROS, SOUZA, 2013, p. 27).

Vendo o problema sob outra perspectiva, Dedecca (2014) afirma que
a redugdo das desigualdades no Brasil estd estreitamente relacionada ao
crescimento econdmico e as caracteristicas que ele assume. Nos anos de
2001 a 2004, a recuperagdo da economia brasileira aumentou os niveis de
rendimento do trabalho nos diversos estratos, decorrente da politica de
valorizagdo do salario-minimo e da gera¢ao de novos empregos formais.
Ao mesmo tempo, o governo federal implantou o Programa Bolsa Familia,
realizando transferéncia de renda para as familias em situacdo de pobreza e
extrema pobreza. Essa politica publica, associada ao aumento da oferta de
emprego, promoveu o aumento da renda corrente das familias mais pobres.

O autor aponta o crescimento econémico, a geragdo de empregos
formais, a inflacao baixa, a balanca comercial superavitaria e as politicas
publicas de transferéncia de renda como fatores favoraveis a reducao das
desigualdades e elevagdo dos niveis de renda dos diversos estratos da po-
pulagdo que ocorreram em um ambiente macroecondmico estavel. Ainda
segundo o autor, “a continuidade do movimento de redugao da desigual-
dade depende do bom desempenho da economia e da sua capacidade em
dinamizar o mercado” (DEDECCA, 2014, p. 475), o que traz como conse-
quéncia direta o aumento da oferta de emprego e indiretamente amplia a
capacidade do governo de financiar as politicas sociais. Outro fator apon-
tado pelo autor, importante no movimento de redugao das desigualdades
e que favoreceu a preservagao do poder de compra das familias do estrato
mais baixo, na década de 2000, foi a dinamica da inflagao, que nesse pe-
riodo se manteve no patamar de um digito.

Quanto as politicas ptblicas e aos programas de transferéncia de renda,
Dedecca (2014) atribui grande importancia a essas iniciativas governamen-
tais, destacando a difusdo do Programa Bolsa Familia como responsavel
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pela elevagao da renda corrente das familias mais pobres. Asserburg e
Gaiger (2007), no entanto, afirmam que o éxito desses programas depen-
de de agdes que possibilitem aos beneficiarios a atuagdo como agentes na
recuperagdo da sua dignidade, que se encontra fragilizada devido a ex-
posicdo sistematica a caréncia, ao desemprego e a instabilidade de renda.
Atrelada a tais programas, deve-se criar oportunidade de vivéncia de ex-
periéncias positivas de participagdo, reconhecimento e desenvolvimento
de capacidades que possibilitem a geracao de renda por conta prépria e,
assim, a superagdo por si mesma da situagdo de pobreza e melhoria de
suas condi¢odes de vida.

Outro autor que trata sobre a redugdo das desigualdades é Merca-
dante (2003), que, como Dedecca, menciona o crescimento econdmico e
o controle inflacionario como importantes para alcangar este escopo, mas
acrescenta que nao sdo suficientes para alterar os determinantes da pobreza
e da desigualdade, sendo necessaria a realizagao de mudangas estruturais.
Entre as mudangas necessarias, ele cita o fortalecimento da democracia,
engajando a sociedade na discussao sobre as politicas publicas e na parti-
cipagdo da vida publica, quebrando a “logica patrimonialista e autoritaria
do Estado brasileiro” (MERCADANTE, 2003, p. 46). A segunda estratégia,
segundo o autor, é tratar o problema da inclusdo social como prioridade,
desenvolvendo agoes visando: promover melhores condi¢oes de vida a um
grande contingente de cidadaos brasileiros que “sobrevivem em condigdes
de extrema precariedade, sem acesso aos bens e servigos essenciais a uma
vida minimamente digna” (p. 47); promover o acesso e prote¢do ao trabalho
formal; e a universalizagdo dos servigos e direitos sociais. A terceira a¢cdo
é o fortalecimento do mercado interno, tornando-o capaz de incorporar
os excluidos e transforma-los em produtores, consumidores e cidadaos.

Entre as politicas que podem acelerar a constru¢do de um modelo
econdmico mais igualitario, Mercadante (2003) menciona: a recuperagao
do salario-minimo; a incorporagao no sistema previdenciario dos traba-

lhadores do setor informal; a reforma agraria; a reforma urbana, ampliando
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o acesso da populagdo de baixa renda a propriedade imobilidria; e a edu-
cac¢do. No quesito educag¢io, o autor afirma que:

[...] as deficiéncias quantitativas e qualitativas do sistema educa-
cional constituem um dos principais problemas estruturais do pais
e um dos fatores que favorecem a concentragio de renda e contri-
buem para a perpetuagio das fortes desigualdades que caracterizam
a sociedade brasileira (MERCADANTE, 2003, p. 50).

Mercadante (2003), assim como Dedecca (2014), acentua que o mo-
delo econdmico concentrador e excludente é um dos principais fatores
promotores de desigualdade, porém acrescenta que hd outros agravantes
como o “carater regressivo do sistema tributario e a apropriacao privada
dos recursos publicos pelos grupos que controlam ou se beneficiam do
poder politico” (p. 39). Enquanto Dedecca atribui quase exclusivamente
ao modelo econdmico capitalista a causa das enormes desigualdades em
nosso pais, Mercadante, Narloch, Medeiros e Souza acrescentam em suas
analises outros fatores que, segundo eles, sao mais determinantes na con-
centra¢do de renda e aumento da desigualdade. Assim também as a¢des
para redugao da desigualdade, que para Dedecca (2014) se concentram na
retomada do crescimento econémico, para Mercadante (2003) abrangem
um leque maior de a¢des governamentais.

No mesmo viés de Mercadante, Asseburg e Gaiger (2007, p. 505) ar-
gumentam que o crescimento econémico por si mesmo nao gera redugao
das desigualdades e nivelamentos de renda, afirmando que “a desigualda-
de nao é funcional ao desenvolvimento econémico e tampouco um tra-
¢o inerente a modernizagdo’, sendo a pobreza e a desigualdade inclusive
desfavoraveis ao crescimento econémico. A fim de produzir efeitos signi-
ficativos na redugédo das desigualdades sdo necessarios outros meios, nao
apenas politicas macroecondmicas. Os autores indicam que o crescimento
econdmico nao ¢ um empecilho a redugdo das desigualdades, mas por si
s6 ndo produz distribui¢ao de renda e redugdo da pobreza.
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Como meio para promover a desconcentragio de renda, Asseburg e
Gaiger (2007, p. 507) indicam a necessidade de adotar medidas de ativagao
econdmica dos setores menos favorecidos, promovendo “o protagonismo
dos pobres como requisito para que as politicas em seu favor sejam sus-
tentaveis e duraveis”, com incentivos para pequenas unidades produtivas
formar uma base produtiva dinamica capaz de gerar novos postos de tra-
balho, promovendo a inclusao no mercado produtivo. As experiéncias de
economia solidaria sdo uma iniciativa capaz de propiciar esse protagonis-
mo, através da reunido de pessoas por meio de praticas participativas, de
cooperacao e autogestao. Os empreendimentos solidarios de geragdo de
renda tém por principio o fortalecimento da capacidade de agdo das ca-
madas mais pobres e “eliminam a divisdo entre trabalhadores e meios de
produgio, e entre produgéo e apropriacao dos frutos do trabalho” (ASSE-
BURG; GAIGER, 2007, p. 509), presentes na légica de produgao capitalista.

No sentido de encontrar estratégias eficazes para a redu¢ao da de-
sigualdade, Medeiros (2003), em vez de realizar estudo sobre a pobreza,
poe-se a estudar o outro extremo da desigualdade, os ricos, por ser uma
elite que tem grande poder de influéncia nas decisdes do Estado e, por isso,
forte impacto sobre o destino das massas da populagdo. O autor constata
que o crescimento da economia, nos niveis em que vem ocorrendo nas
ultimas décadas, mesmo havendo razoavel distribui¢ao entre a populagio,
nao é suficiente para reduzir expressivamente a pobreza. Anélises realiza-

das pelo autor o levaram a concluir que:

[...] a afirmacdo de que a sociedade brasileira é extremamente
desigual deve ser mais bem qualificada. O que realmente ocorre é
que a populagdo brasileira é segmentada entre uma grande massa
relativamente homogénea em torno da pobreza e uma pequena,
porém muito rica elite (MEDEIROS, 2003, p. 31).

Nesse cenario, a estratégia de redugdo da desigualdade que produziria
efeitos significativos e imediatos seria a adogao de medidas redistributivas
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de renda, “transferindo recursos dos mais ricos aos mais pobres, pelo me-
nos até o nivel necessario para que a pobreza seja erradicada” (MEDEI-
ROS, p. 35).

Olhando a questdao da pobreza e da desigualdade sob o prisma do
individuo ao invés do prisma estrutural ou conjuntural, reportamos a en-
trevista de Antonio Meneghetti' concedida a revista Performance Lider.
O entrevistado, ao analisar as dificuldades individuais para a superagao
da pobreza, explicita que a discrepancia entre ricos e pobres:

[...] depende de uma psicologia arraigada na infancia, através da
educagio, que depois resulta em uma espécie de ‘preguica’; o su-
jeito assume uma postura de ‘parasitar’ o afeto, o acolhimento. [...]
Substancialmente, ndo se desenvolve nele uma reagédo a se tornar,
a se qualificar, a amadurecer, a se aperfeigoar, portanto, a colher os
instrumentos de aprendizagem, de saber, de oficios no trabalho. Em
outras palavras ele ndo aprendeu a selecionar as oportunidades que
podem ajuda-lo a ser autdbnomo em sentido econémico, e a base da
liberdade é a autonomia econdmica (MENEGHETTI, 2010, p. 50).

Essa atitude de “parasita” é decorrente do tipo de educagéo tida na
infancia. Ndo tanto a educagdo do sistema formal, mas a educacio dada
pela familia, pela sociedade, pelo sistema que, com sua cultura excessiva-
mente assistencialista, favorece esse parasitismo, justificando e valorizan-
do a pobreza. Considerando que a cultura sistémica promove essa atitude,
Meneghetti refere que a propria sociedade, o proprio sistema deve:

[...] comecar a ensinar a responsabilidade, o sentido de dever, so-
bretudo em relagio a si mesmo e, por consequéncia, também em
relagdo aos outros, [...] E preciso comegar uma indireta pedagogia

1 Antonio Meneghetti, eminente cientista e analista social, reconhecido e respeitado pela ONU, consultor do
ECOSOC e conferencista da UNESCO, foi presidente da Associagdo Internacional de Ontopsicologia, ONG
com status Consultivo Especial junto ao Conselho Econémico e Social (ECOSOC) das Nagbes Unidas. Em
2000 realiza um simposio internacional junto a UNESCO. Realizagdo de conferéncia na Conference Room
1do Palécio de Vidro das Nagdes Unidas em 5 de janeiro de 2001. Em setembro de 2003 participou do painel
“Governance and public administration” promovido pelo United Nations Department of Economic and Social
Affairs (UNDESA). Realizagio de conferéncia na UNESCO com o tema “Uma nova pedagogia para a sociedade
futura’, em 30 de maio de 2006.
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cultural, sem condenar. Temos que ajudar, pois cada um de nés
também é o outro, e quando vejo um homem pobre, um homem
doente, sinto-me tocado na minha humanidade e procuro auxiliar,
procuro dar ao outro a minha cultura, a minha inteligéncia, se ele
o permite (MENEGHETTI, 2010a, p. 51).

O autor entende que, “além do enorme assistencialismo operado por
todos os governos do mundo, a ideologia de uma democracia tem dado
gratuitamente um direito que, ao invés disso, deve ser merecido pelas pes-
soas” (MENEGHETTI, 2004, p. 93). Segundo ele, todos tém potencial-
mente os mesmos direitos, “mas antes de termos os beneficios, é preciso
saber demonstra-los historicamente” (p. 93).

De acordo com esse posicionamento, parte-se do pressuposto de que
todo ser humano possui intrinseca a capacidade de superagao das difi-
culdades com as quais se depara e tem potencialmente a possibilidade de
autorrealizagdo, segundo a medida de cada um. E certo que o ambiente
social no qual o individuo nasce e se desenvolve lhe impde limites, mas é
igualmente certo que ndo inviabiliza o crescimento e a evolu¢ao da pessoa.
Por mais adverso que seja o0 ambiente, o ser humano é dotado de capaci-
dades que lhe permitem superar tais dificuldades. Uma semente jogada
em terra fértil, com abundancia de agua se desenvolve frondosa e exube-
rante; se colocada em solo arido, rochoso, serd menos vistosa, mas nao
perde seu potencial e, de algum modo, ele se manifesta e produz frutos. E
um principio da natureza, e negar esse principio é considerar que alguns
sio melhores que os outros. E considerar que alguns nio sdo capazes de
manter-se por si proprios, por isso precisam ser mantidos pelo Estado,
pela sociedade.

Em geral, as medidas apresentadas para a superagao da pobreza sao
medidas assistencialistas, pois entendem que o Estado deve prover os meios
para suprir as necessidades dos individuos em situagdo de pobreza. So-
bre o assistencialismo, no entendimento de Meneghetti, trata-se de uma:
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[...] forma de preferéncia em relagio a todos aqueles que sdo sub-
desenvolvidos, persiste como modelo de dar de comer sem ensi-
nar como ganhar a comida, com isso se gratifica o infantilismo das
massas. Hoje é suficiente ser pobre para ter o direito da garantia
de muitas leis. [...] Com isso perdemos a dialética do mérito, a di-
némica do capaz. O pior disso tudo é o fato de gratificar o infanti-
lismo do homem. Tal contexto de preferéncias em relagdo ao de-
ficiente é um subverter os valores fundamentais da vida. Sustento
que insistir no assistencialismo ¢ um assassinio ideolégico, moral
e psicoldégico. Quanto mais me prostituo para ajudar o deficitario
em vez de provoca-lo e ensind-lo como se cresce, mais sou artifice
da sua inferioridade (MENEGHETTI, 2004, p. 94, grifo do autor).

&

O autor avalia que esse assistencialismo é “uma mentalidade que des-
troi o orgulho, a ambi¢ao e a necessidade ao primado de todos aqueles aos
quais impomos a ajuda. Ajudar significa humilhar e dar exaltagao gratuita
a quem se considera superior: é uma ofensa ao orgulho primario da inte-
ligéncia do homem” (MENEGHETTI, 2004, p. 231). Para ele, trata-se de
uma “forma de piedade que desonra a dignidade humana” (p. 96).

Em outra passagem, Meneghetti (2004, p. 210) ¢ ainda mais firme
quando afirma ter feito outra analise, na qual notou que todos os assisti-
dos, “além de se tornarem estpidos e necessitados, sdo sempre progres-
sivamente mais pobres”. Os assistidos, segundo o autor, “tomam o dinhei-
ro com irresponsabilidade, o consomem em pequenos vicios e pequenas
curiosidades, e se tornam cada vez mais estipidos e necessitados” (p. 210).

Uma vez que vivemos em sociedade, ela tem o dever de propiciar con-
di¢oes ao pleno desenvolvimento de seus individuos, o que se torna um
direito deles. Mas o individuo também tem deveres com essa sociedade.
Por exemplo, o dever de empenhar-se no desenvolvimento de si mesmo,
através do estudo e aprimoramento de habilidades que preparam para o
cumprimento de outro dever primordial, o autossustento. A provisdo, a
ajuda, sem a responsabiliza¢ao, é uma forma perversa de manter o outro
dependente e inferiorizado. Sobre os deveres, Meneghetti (2004, p. 49)
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orienta que “além de compartilhar nossas riquezas, fagamos com que
aquele pobre compartilhe também dos nossos deveres de educagao e de
estudo. Se devemos dar o nosso bem-estar, ¢ justo que paguem e respei-
tem as nossas leis de introdugao no social”. Quanto ao aspecto da ajuda,
May (1988, p. 17, p. 20) esclarece que “o processo de ajudar outras pessoas
pode na verdade torna-las conformistas e tender a destrui¢do da indivi-
dualidade” O autor chama a atengdo para o fato de que o individuo possui
potencialidades e caracteristicas nicas, que sdo reprimidas e, por isso,
deixam de ser vivenciadas pela pessoa. A repressao das potencialidades
“levanta a questao da margem de liberdade do ser humano com respeito
a suas potencialidades, uma margem onde reside a responsabilidade so-
bre si mesmo”. Os dois autores, além do compromisso da sociedade com
a promogao do bem-estar dos seus individuos, ressaltam as capacidades e
responsabilidade individual na construgdo desse bem-estar. Mas o aspecto
mais importante abordado pelos autores é a liberdade do individuo, aliada
a vontade. Sair da pobreza, garantir o autossustento é uma escolha e em-
penho pessoal; é a possibilidade de tornar-se auténomo e independente
economicamente. A dependéncia das politicas do Estado torna o indivi-
duo subserviente, submisso e massa de manipula¢ido deste mesmo Estado.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A problematica das desigualdades e da pobreza é muito mais uma
problematica do individuo do que decorréncia de um modelo economi-
co. Com isso, ndo se pretende afirmar que o individuo se encontra em
dificuldade exclusivamente porque néo se esforcou o bastante. Enten-
de-se que o pouco empenho é decorrente de um modelo cultural que
valoriza e gratifica excessivamente a pobreza e, com isso, estd matando o
potencial humano, como refere Meneghetti (2004, p. 94): “esta matando
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a verdadeira alma do homem prometeico que potencialmente existe em
cada homem”.

Como medida de superagdo da pobreza, muitos tedricos apontam as
medidas distributivas de renda, de riqueza, como uma das agdes a serem
adotadas pelos governos. Quem produz a riqueza a ser distribuida é o sis-
tema produtivo, o mercado, os capitalistas. Mas, afinal, quem é o sistema
produtivo? Sao pessoas que se empenham ao maximo para ter melhores
condicbes de vida, primeiro para si e, por consequéncia, também para os
outros. O empreendedor ou o capitalista como pejorativamente denomi-
nam alguns, no entendimento de Meneghetti (2004, p. 95), “¢ 0 homem
capaz de realizar o proprio potencial em fungdo individual e em funcao
do coletivo préximo. E um homem que alcanga o mais gratificante para si
mesmo através do ttil para os outros”. E o operador que assume respon-
sabilidades, corre riscos para abrir, manter e ampliar seu negécio, gerando
centenas ou até milhares de empregos que possibilitam trabalho e renda
para muitos. E o setor produtivo que ndo s6 proporciona possibilidade de
trabalho, como também gera a riqueza, sem a qual ndo se poderia falar
em medidas distributivas.

As medidas de combate a pobreza e redugdo da desigualdade de
cunho assistencialista, como as politicas de redistribui¢do de renda, des-
consideram esse potencial individual. Parece que consideram o individuo
incapaz e o colocam numa situagao de impoténcia. Se o Estado e a socie-
dade nao proveem os meios de superacgio das condi¢des sub-humanas de
vida, o individuo estd fadado a permanecer nessa situaciao. Em tempos
idos, a riqueza era considerada uma graga divina; agora, ¢ uma graga
do Estado. No entanto, a critica a essas medidas ndo significa dizer que
se deve abandonar os menos favorecidos a propria sorte. Uma vez que
¢ o proprio sistema, com a sua cultura social que incrementa a pobreza,
é, sim, responsabilidade do sistema, dos governos e da sociedade ado-
tar medidas para supera-la. Todavia, as medidas devem ser no sentido
de uma nova pedagogia, como aponta Meneghetti (2004), ensinando



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

270

como se ganha a propria comida, estimulando o autodesenvolvimento.
Ou como refere Pizzio (2008), facilitando o acesso as possibilidades de
aprimoramento das capacidades individuais. Ou, ainda, como apontam
Asseburg e Gaiger, oportunizando a vivéncia de experiéncias de desen-
volvimento de capacidades que promovam a gerag¢ao de renda e supera-
¢do da situagdo de pobreza por si proprio. Com isso devolve-se a digni-
dade, o orgulho e a confianga em si mesmo, em vez de ficar esperando
pela providéncia do Estado.

Empreender significa “determinar-se a realizar uma tarefa, realizar
uma mudanca de carater voluntario, cujo resultado é primordialmente
um ganho individual, [...] ¢ uma jornada em busca do novo, uma vida
construida pelas proprias capacidades” (CALDEIRA, 2009, p. 169). Temos
inameros exemplos de homens que nasceram muito pobres e, com empe-
nho e determinagdo, superaram essa situagao inicial, alguns construindo
grandes fortunas, outros com discreta economia que lhes garante viver
com dignidade. Os pequenos e grandes exemplos sdo demonstragdes de
empreendedorismo e revelam que o ser humano nao tem necessidade de
assistencialismo ou de garantia de direitos, mas tem necessidade de apoio,
incentivo e facilitagdes para investir o seu potencial. Essa é a mola do cres-
cimento e do desenvolvimento econdmico e social.

Em ultima instancia, pode-se dizer que a situagdo de pobreza, de ca-
réncia é decorrente da estruturagao do sistema socioeconémico, mas no
fim ¢ o individuo que deve decidir e empenhar-se com vontade, como
fazem os mais abastados, cabendo ao sistema a adogdo de medidas que
propiciem o fortalecimento da capacidade de a¢ao dos individuos mais
pobres, favorecendo-se a melhoria das suas condi¢des de vida e o desen-
volvimento social como um todo.
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1 INTRODUCAO

O Mercado Comum do Sul (Mercosul) é um bloco econdmico repre-
sentativo na América Latina. Medeiros, Meunier e Cockles (2015) afirmam
que, desde sua fundag¢ao, em 1991, o Bloco tem sido qualificado por seus
mecanismos intergovernamentais e pelo processo de tomada de decisdo
fundado no consenso. Conforme Ventura (2005), desde sua implemen-
tacdo, pela assinatura do Tratado de Assuncéo, o Mercosul tem alternado
sua histéria com momentos de progresso e estagnacao.

O conjunto de processos de transformacdes institucionais, estratégicos
e normativos induzidos pelo Mercosul configura-se em politicas regionais
que visam ao desenvolvimento integrado do Cone Sul e de toda Améri-
ca Latina (MODOLO, 2015). Conforme Botto (2011), a partir de cinco
politicas regionais — educagdo, ciéncia e tecnologia, produgdo e consumo
sustentavel, integragdo produtiva e assimetrias —, o Mercosul concebe um
processo de harmonizagdo de politicas desde o nacional ao regional, mais
do que um processo de transferéncia do global ao regional. Sendo assim,
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seus paises mais desenvolvidos — Brasil e Argentina - seriam os que im-
pOem suas politicas aos menores.

Assim, faz-se necessario conhecer a histéria do Mercosul ao longo dos
seus 25 anos de constitui¢do, recentemente completados. Para isso, parte-
-se do Tratado de Assungdo, marco historico de constituicao do Mercado
Comum do Sul, percorrendo-se cronologicamente seu processo evolutivo
em determinados aspectos, tais como a constitui¢ao de sua estrutura e suas
institui¢des, dentre elas o Parlamento do Mercosul, processo ocorrido ao
longo de fases, segundo Hoffmann (2008). Cabe uma breve analise da rele-
vancia do Brasil perante a consolidagdo do Mercosul, no intuito de identi-
ficar seu papel enquanto membro desse conglomerado, averiguando quais
as possibilidades e potencialidades dos paises-membros para a estruturac¢ao
de uma cadeia de produgéo regional que possa, além de integrar o Bloco,
também proporcionar alavancagem ao desenvolvimento de seus paises.

Nesse contexto, o que ja foi percorrido pelos paises-membros, o que foi
realizado pelo Brasil, bem como sua responsabilidade perante o conjunto e
a inser¢ao sul rio-grandense, sao contetidos muito ricos para a elucidagao
de vitdrias e fracassos ao longo desses 25 anos de integracao. Por fim, esta
revisdo objetiva reconhecer o quanto ja se avangou e o que ¢ necessario pro-
gredir, pois aprender com o passado, avaliar o presente e trilhar caminhos
para o futuro é fundamental para estabelecer novos rumos.

2 MERCOSUL: HISTORICO E CRONOLOGIA

O Mercosul surgiu como ferramenta para expansao dos mercados
nacionais de seus paises-membros, frente a globalizag¢ao e ao processo
de formacao de blocos econdmicos. Composto inicialmente por Brasil,
Argentina, Uruguai e Paraguai, o Mercosul firmou seus propdsitos, prin-
cipios e instrumentos no Tratado de Assuncao, assinado em 26 de margo
de 1991, em Assun¢ao, no Paraguai. No Brasil, este tratado foi legitimado
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pelo Decreto Legislativo n° 197, de 25 de setembro de 1991, e promulgado
pelo Decreto n° 350, de 21 de novembro de 1991.

Anteriormente a assinatura do Tratado de Assun¢ao, Argentina e
Brasil voltavam suas perspectivas ao desenvolvimento regional, baseado
em um modelo estruturalista intervencionista (BRICENO-RUIZ, 2011),
pré-consenso liberal. Com a consolidagdo do processo de globalizagdo, na
década de 1990, ¢é que a integragao regional comegou a ser vislumbrada
como um plano de desenvolvimento pelo prisma da inser¢ao internacional.
Isso ocorreu devido ao fato de, na década de 1980, o Brasil e a Argentina
comecarem a enfrentar os efeitos da exaustao do modelo de desenvolvi-
mento tracado em estratégias protecionistas, agravando-se as desigualda-
des sociais e o atraso economico, aumentando as pressdes causadas pelo
endividamento externo (SARAIVA; BRICENO-RUIZ, 2009).

A partir de entdo, o Bloco convencionou atributos do “regionalismo
aberto'”, com auséncia de uma agenda de “integragdo profunda” e de me-
canismos para avangar na integra¢io social e produtiva (BRICENO-RUIZ,
2013, p. 259). Ainda assim, nos primeiros anos o Mercosul estava voltado
quase que unicamente para questdes comerciais (BRICENO-RUIZ, 2011),
o que possibilitou a Hoffmann et al., (2008, p. 101) afirmar que “embora
vise & integracdo dos mercados, o bloco nao ultrapassou a condigdo de
uma unido aduaneira imperfeita’, apesar de ter progredido em outros pa-
noramas que nao o econdmico-comercial.

Ao longo dos seus 25 anos, o Mercosul passou por fases distintas.
Hoftmann et al. (2008), apds analise de indicadores economicos, politicos
e sociais de integragdo, identificaram trés fases:

A primeira pode ser chamada de fase de formacdo e compreende o
periodo entre 1991 e 1997, durante o qual é constituida a estrutura

1 O termo “regionalismo aberto” foi definido pela CEPAL (1994), como: “[..] um processo de crescente
interdependéncia no nivel regional, promovida por acordos preferenciais de integra¢io e por outras politicas, num
contexto de liberalizagao e desregulagio capaz de fortalecer a competitividade dos paises da regido e, na medida do
possivel, constituir a formagao de blocos para uma economia internacional mais aberta e transparente”.
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institucional do bloco. A énfase é dada ao aspecto comercial do
processo de integragdo, com a criagdo de érgaos destinados a tra-
tar do tema. A segunda fase, que vai de 1998 a 2002, foi uma fase
de crise, como um reflexo da crise econdmica pela qual os paises
passavam. Uma terceira fase se delineia a partir de 2003, quando
hd uma retomada do processo de integracio, coincidindo com uma
renovagio na politica doméstica dos paises, com governos mais ali-
nhados com a esquerda chegando ao poder: no Brasil, Luis Indcio
Lula da Silva, na Argentina, Néstor Kirchner, e no Uruguai, Tabaré
Vazquez (HOFFMANN et al., 2008, p. 103).

Todas as fases foram marcadas por restri¢des tanto do contexto in-
terno como externo. A primeira fase, em 1991, combinou com o Plano
Cavallo? na Argentina, que deu origem a lei de conversibilidade entre o
peso e o ddlar e engloba o periodo de estabilizagao da moeda brasileira,
com o Plano Real, iniciado em 1994 (CURZEL, 2013).

Nesta fase inicial, segundo Hoffmann (2008), foram criados 6rgaos de
base, com representacdo do executivo de cada pais, tais como Conselho do
Mercado Comum (CMC), Grupo Mercado Comum (GMC), Comissao de
Comércio do Mercosul (CCM), Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC),
Forum Consultivo Econdmico-Social (FCES) e a Secretaria Administra-
tiva do Mercosul, além da criagdo de um sistema de solucao de contro-
vérsias do Mercosul. Tais 6rgaos foram fundamentais para a estruturagdo
consultiva, deliberativa e normativa do bloco. Neste periodo foi notavel,
também, o fortalecimento da relacdo comercial intrabloco, passando de
13% em 1991 para 23% em 1997 do comércio entre estes paises.

De acordo com Mallmamm e Marques (2013), na segunda fase (1998-
2002) chegam ao poder forgas politicas progressistas. Esse periodo culmi-
nou com a exaustdo do modelo de abertura econdémica adotado no inicio
da década de 1990 e com violentos problemas sociais acompanhados de

desdobramentos politicos e eleitorais. No cendrio internacional, surgiram

2 O Plano Cavallo foi um pacote econdémico de estabilizagdo monetéria na Argentina, coordenado pelo ministro
da Economia Domingo Cavallo. O principal objetivo do plano era o combate a inflagao.
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preocupagdes estratégicas decorrentes dos atentados de 11 de setembro de
2001 nos Estados Unidos, ocasionando uma conjuntura menos confiavel
e propicia a projetos liberais.

O periodo de 1998 a 2002 aponta para uma estagna¢ao na relacao do
Bloco, grande parte devido a crise enfrentada por alguns paises-membros;
cabe destacar, entretanto, o avango nas diretivas criadas neste periodo, sen-
do 51 normas entre os anos mencionados. Foi criado, nesta fase, o Foro de
Consulta e Concertagdo Politica, integrando funciondrios da chancelaria
dos estados-membros, com o objetivo de avangar em temas relativos a po-
litica comum. No &mbito econdmico, esse periodo ficou caracterizado pela
crise e reducao de suas relagdes comerciais. Hoffmann (2008) destaca, nesse
sentido, a desvalorizacdo da moeda brasileira promovida em 1999, o que
repercutiu negativamente na Argentina, que, como medida protetiva, am-
pliou algumas de suas tarifas acima da tarifa externa comum do Mercosul.

Na terceira fase houve um processo de revitalizagdo. Foram estabe-
lecidos avangos nao apenas na relagdo comercial, mas os paises-membros
passaram a incluir em suas agendas discussoes e instrugdes relativas a di-
reitos humanos, democracia e questdes sociais, e, em 2004, notadamente,
foram criados, no ambito da CMC, Féruns Consultivos de Municipios,
Estados Federados, Provincias e Departamentos. Percebe-se nisto uma
expansdo e preocupa¢ao em promover a participacdo das demais esferas
federativas. Destaca-se ainda a criagio do Férum de Convergéncia Estru-
tural do Mercosul (Focem). Para Hoffmann (2008), “O Focem tem carater
redistributivo e representa a disposi¢ao de Brasil e Argentina em arcar com
certos custos da integragdo, uma vez que sdo os maiores contribuintes do
fundo, mas recebem a menor parte dos recursos.”

Constitui-se, neste periodo, o Parlamento do Mercosul, que teve sua
primeira legislatura entre 2007 e 2010; todavia, ele possui fung¢do consultiva
junto ao CPC e nenhuma competéncia legislativa. Também neste periodo
estabelece-se o Instituto Mercosul de Formagao (IMEF), com o objetivo
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académico para capacitagdo e especializagao de funcionarios publicos na
tematica da integracdo regional.

A terceira fase coincide com a recuperagao da economia e do comér-
cio mundiais, vindo a encerrar-se em 2008, com a crise internacional, que
imp0s ao Bloco incluir em sua agenda temas politicos e sociais. “Neste
sentido, o0 Mercosul nio é sé comércio, mas um processo multifacetario
no qual os elementos comerciais estao misturados com objetivos sociais,
produtivos e, até mesmo, politicos”. (BRICENO-RUIZ, 2013, p. 275). A
Figura 1 apresenta as principais etapas historicas na criagdo do Mercosul.

Figura 1: Etapas historicas do Mercosul

Fonte: Adaptado de Associagdo Industrial Portuguesa — AIP (2014).

Conforme se observa na Figura 1, esfor¢os tém sido feitos para con-
solidar a integragdo politica, economica e social, tonificar os vinculos en-

tre os cidaddaos do Bloco e cooperar para melhorar a qualidade de vida,



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

278

embora, mesmo apds 25 anos de existéncia, o Bloco ndo tenha conseguido
realizar totalmente seu processo de integragao, sendo identificado como
uma uniao aduaneira imperfeita.

Para além da percep¢ao de que o Mercosul ainda nao atingiu com-
pletamente seu objetivo de integracao, ha que considerar-se, a partir do
processo evolutivo mostrado na Figura 1, que se avangou em normativas,
destacando-se a cria¢do do Parlamento do Mercosul, como também a
constante aceitagdo de inser¢do de novos parceiros comerciais, como 0s
Estados Associados do Chile, Equador e Colombia, para além da Bolivia
que, recentemente, aderiu ao Bloco.

Apés um apanhado geral sobre o Mercosul, analisa-se, na sequéncia,
a importéancia do Brasil, enquanto maior economia do Bloco, na condugao

do processo de integracio regional.

3 ANALISE DA INSERCAO BRASILEIRA E SUA
RESPONSABILIDADE NO BLOCO

No contexto do Mercosul, o Brasil figura como principal pais. Segun-
do a Associagdo Industrial Portuguesa (AIP, 2014), os paises-membros
possuem grandes assimetrias que envolvem tamanho territorial, questoes
culturais, geograficas e economicas. A Figura 2 representa a participa-
¢do econdmica de cada pais-membro, apontando a supremacia do Brasil
comparado aos demais, o que fundamenta sua importancia no Mercosul.

Segundo Moreira e Miranda (2012), na economia mundial o Mer-
cosul situa-se como terceiro maior bloco econémico do mundo, atras do
NAFTA e da UE, com um PIB aproximado de US$ 3,0 trilhoes. Desse total,
o Brasil participa com 71% (Figura 2). Isso pode resultar em problemas,
uma vez que as economias mais fortes tendem a ter mais vantagens co-
merciais e econdmicas, impondo-se naturalmente no mercado de outros
paises (AIP, 2014; MOREIRA; MIRANDA, 2012).
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Figura 2: Produto Interno Bruto dos paises-membros do Mercosul

Paraguai I
Uruguai .
Venezuela _
Argentina _
oresi

0 10 20 30 40 50 60 70 80

% PIB dos Estados membros do MERCOSUL
Fonte: Adaptado de AIP, 2014.

A contribui¢do economica brasileira é 15 vezes maior que a do Pa-
raguai e Uruguai juntas, e o valor agregado das mercadorias exportadas
pelo Brasil e Argentina é maior. Essa discrepancia cria um superavit em
favor dos paises mais eminentes do grupo (MOREIRA; MIRANDA, 2012).
Conforme o Tratado de Assungao (1991), no seu artigo 1°, que estabelece
a livre circulagdo de bens, servigos e fatores produtivos entre os paises,
esse predominio econdmico-financeiro do Brasil pode eclodir em favore-
cimentos, o que vai contra as condigdes do tratado.

Ha que considerar-se que uma adequada politica do Estado Brasileiro
quanto a integragao do Bloco e a potencializagao das vantagens competi-
tivas regionais pode promover a estruturagdo de cadeias produtivas e até
mesmo a inser¢ao do Bloco em cadeias ja existentes, aos moldes do que
ja comegava a ocorrer na Europa Ocidental na década de 50 e 60, como
aponta Miranda (2014), através da complementaridade dos parques pro-
dutivos nacionais. Essa postura adotada pelo Brasil, que possui maior
influéncia comercial e econdémica no Bloco, poderia inserir o Bloco nas
cadeias globais de produgao de tecnologia e distribui¢do de bens e servi-
¢o, atendendo um comércio global e principalmente chinés ja avido pelas
matérias-primas dos paises do Mercosul, notadamente no Brasil.
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O Brasil, de modo timido, assimila nao somente esse papel, mas a ar-
ticulagdo e unido do Bloco. Segundo Miranda (2014), tanto o Brasil quanto
0 Mercosul tem intensificado suas negociagdes com a Unido Europeia e
mesmo com o grupo do BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do
Sul), que se torna potencial para o desenvolvimento através de joint ventu-
res nas areas de energias renovaveis, firmacos, aerondutica e informatica.
Nesse sentido, o Brasil tem interesse na promogdo da maior integracao
fisica, produtiva e comercial da América do Sul como um todo.

De acordo com Moreira e Miranda (2012), a caracteristica integra-
dora faz do Brasil, no Mercosul, uma grande influéncia politica e econd-
mica, composicionamento a favor do multilateralismo para enfrentar a
posicdo norte-americana e a tentativa de implementacgao da area de livre
comércio das Américas.

Miranda (2014) afirma que o Brasil deve concentrar seus esfor¢os na
definicdo de uma agenda relevante com os agentes econdmicos dos demais
paises-membros do Bloco, para a integra¢ao produtiva e comercial, tanto
regional quanto internacional. Isso pode permitir uma maior integragdo
regional com o fortalecimento dessas relagdes e uma melhor inser¢éao no
comércio global. Dessa forma o Brasil deve assumir seu papel e buscar agi-
lizar o processo de liberaliza¢ao comercial do Mercosul e deste sub-bloco
com os demais paises sul-americanos.

Para a AIP (2014), a complementaridade entre os estados-membros
do Mercosul é reduzida e carece de uma intensificagdo em suas relagoes
comerciais, para a qual se torna necessario incremento na especializagdo
dos paises integrantes, proporcionando, assim, por consequéncia, o de-
senvolvimento de cadeias de valor regionais. Nesse aspecto, segundo o
relatério da AIP (2014), o Brasil, pelo nivel de industrializagdo mais ele-
vado e pela especializacio, assume papel mais relevante na comunidade
econdmica regional, porém isso por si sé nao basta. Tudo isso depende
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muito da intensificagdo das politicas e dos esfor¢os de integragdo dos di-
ferentes paises que compdem o bloco.

Nas referéncias apresentadas, os autores convergem na percepgdo do
papel proeminente do Brasil para a continuidade do processo de integracao
e fortalecimento do Bloco diante das relagdes comerciais no ambito global.
A riqueza de matéria-prima existente no Brasil e nos paises do Mercosul ja
¢ visada pela China, para o atendimento de sua demanda interna, que se
desenvolve em larga escala e comega a expandir-se para o resto do globo. A
dimensao continental do territdrio brasileiro e a rica diversidade cultural,
de riquezas naturais, produtiva e estrutural, faz com que seja necessario
identificar as especificidades e potencialidades das regides que compdem
o Estado Brasileiro, pois as caracteristicas regionais sdo relevantes e de-
vem ser levadas em consideracdo. Saber como esses estados-membros da
Republica Federativa do Brasil estao inseridos no processo de integracao
através das agoes locais torna-se um aspecto a ser amplamente explorado,
para que o Mercosul alcance seus objetivos na continuidade do processo
de integragao.

4 FAIXA DE FRONTEIRA NO RIO GRANDE DO SUL

Devido as dimensdes do territorio brasileiro e sua vasta area de fron-
teira é necessario estudar os aspectos regionais e sua importancia para a
integracdo do Mercado Comum do Sul.

A integragdo sul-americana inclui intrincado debate entre normas
juridicas e politicas publicas. O instrumento de integracao de fronteiras
demanda visao estratégica dos instrumentos legais disponiveis e empreen-
de comprometimento entre paises para arquitetar o desenvolvimento, a
partir de critérios soberanos cooperativos. Por conseguinte, “a base nor-
mativa deve acompanhar a evolugao dos acordos internacionais de forma
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que a internalizagao dos compromissos firmados entre os Chefes de Estado
consolide as bases do Mercosul” (FURTADO, 2011, p. 9).

Discutir assuntos na esfera do Mercosul requer o simultaneo didlo-
go sobre assuntos fronteirigos e regionais, pois é o empenho comum de
poderes tanto locais como internacionais em superar as adversidades da
aproximacao que fara do Mercosul um sucesso ou uma frustragao.

Na Constitui¢ao Federal Brasileira, o segundo paragrafo do art. 20
esclarece que a faixa de fronteira corresponde a uma area de até cento e
cinquenta quilometros de largura, ao longo das fronteiras terrestres. O
Brasil ocupa um territério de 8,5 milhoes de km2, sendo o quinto pais do
mundo em extensdo territorial.

Em relagdo aos demais paises que integram o Mercosul, o Brasil pos-
sui maior espago de didlogo com outras nagdes, pois faz fronteira com
dez paises (FURTADO, 2011). Ja o Rio Grande do Sul faz fronteira com
Argentina e Uruguai.

No estado do Rio Grande do Sul, as faixas de fronteira correspondem
a areas que fazem divisa com a Argentina e o Uruguai, as quais, juntamen-
te aos estados de Santa Catarina e Parana, formam o Arco Sul do Brasil,
conforme demonstrado na Figura 3.
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Figura 3: Faixa de Fronteira no Brasil e no Rio Grande do Sul

Fonte: Ministério da Integragao Nacional, 2009.

Na Figura 3 observa-se a classificagdo dos municipios da faixa de fron-
teira, a qual é entendida da seguinte forma: municipios que fazem divisa
com os paises vizinhos sdo classificados como de “linha de fronteira”, e
os que se unem diretamente com um ou mais vizinhos sao chamados de
“cidades-gémeas”. O Estado do Rio Grande do Sul, devido a sua ocupagéo
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e caracteristicas, apresenta dez cidades-gémeas, 0 maior numero entre to-
dos os estados brasileiros.

O Ministério da Integracao Nacional estabeleceu o conceito de cida-
des-gémeas nacionais, os critérios adotados para essa defini¢ao e a lista de
todas as cidades brasileiras por estado que se enquadram nessa condicao.
Essas informagoes constam da Portaria n° 125/2014, cujo art. 1° define:

Art. 1° Serdo considerados cidades-gémeas os municipios corta-
dos pela linha de fronteira, seja essa seca ou fluvial, articulada ou
néo por obra de infraestrutura, que apresentem grande potencial
de integra¢do econdmica e cultural, podendo ou néo apresentar
uma conurbacio ou semiconurbagdo com uma localidade do pais
vizinho, assim como manifesta¢ées “condensadas” dos problemas
caracteristicos da fronteira, que ai adquirem maior densidade,
com efeitos diretos sobre o desenvolvimento regional e a cidada-
nia (BRASIL, 2014).

Segundo Cagnin (2014), no Rio Grande do Sul as intervengoes do
Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) se restringiram
aos instrumentos denominados de planos e programas nas escalas ma-
crorregional e regional na regido de Fronteira, pelo Programa de Desen-
volvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), que tem viabilizado projetos
nas chamadas cidades-gémeas, destinados a melhoria de infraestrutura,
saneamento, urbanizac¢do, saide e educagdo. As principais repercussoes
do Programa foram a criagdo do Férum da Mesorregido da Metade Sul e
da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, este ultimo envolvendo
o oeste de Santa Carina e do Parana, surgindo disso a criagdo da Univer-
sidade Federal do Pampa (UNIPAMPA) e da Universidade Federal da
Fronteira Sul (UFES), cujo debate foi alimentado pelos féruns regionais.

Ainda, segundo o mesmo autor, o Ministério de Integra¢ao Nacional
(MI) tem promovido o debate sobre o desenvolvimento nas regides através
da realizagao sistematica de seminarios, reunides técnicas e formagdes e,

também, promovendo o envolvimento dos demais érgaos e instituigoes
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governamentais, estabelecendo parcerias entre os Governos Estaduais,
Municipais, Féruns das Mesorregides citadas e os Conselhos Regionais
de Desenvolvimento.

Nota-se que ha uma demanda crescente pela defini¢ao de politicas
publicas especificas para estes municipios fronteiricos, considerando que
geralmente a divisao entre eles se d4 por uma rua, tornando-os de extre-
ma importancia para a integra¢do sul-americana.

Nesse sentido, o governo do estado do Rio Grande do Sul, através do
Nucleo Regional de Integragdo da Faixa de Fronteira, elaborou o Plano
de Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira do Estado do Rio
Grande do Sul (PDIF/RS), compreendendo um vasto processo de plane-
jamento participativo e muitas institui¢oes e atores, tanto governamentais
quanto da sociedade civil, com o objetivo de articular o desenvolvimento
econdmico e social dos territérios de fronteira, diversificando a economia,
fortalecendo as cadeias produtivas existentes e promovendo crescimento
econdmico com sustentabilidade ambiental e equidade social (RS, 2012).

Para além das preocupagdes com os aspectos econdmicos e sociais, 0
PDIF/RS (2012) aponta para as questdes referentes a infraestrutura como
fundamental para o desenvolvimento, considerando que investimentos em
estradas, ferrovias, pontes, aeroportos, redes de energia elétrica e conecti-
vidade sao condi¢es indispensaveis para o crescimento econémico, para
a qualidade de vida e para sua maior integragao, devendo ser priorizados,
tanto pelo governo federal como pelos demais organismos multilaterais

de investimentos voltados para a integracao latino-americana.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Apos fazer esta analise do contexto do Mercosul, sua constitui¢do
e historico evolutivo, foi possivel averiguar alguns aspectos do papel do
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Brasil frente ao Bloco e, fundamentado nisso, partir para uma analise lo-
cal, pela abordagem da importancia do Rio Grande do Sul no processo
de integragao.

Se por um lado 0 Mercado Comum do Sul, em seus 25 anos de his-
toria, ndo atingiu sua integracdo plenamente, conforme alguns autores,
por outro lado nao ¢ negado pela revisdo de literatura que, em alguns mo-
mentos, houve progresso, principalmente no periodo inicial, entre 1991 e
1997, com a énfase no aspecto comercial.

O Brasil figura nesse processo cercado de uma responsabilidade mais
acentuada, tendo em vista tratar-se da economia mais relevante do Bloco,
e por possuir um parque industrial mais consistente, sao esses os aspec-
tos apontados pelos autores. Conforme visto, o Brasil tem relevancia no
processo de fortalecimento da integragdo na medida em que tem mais
condicbes de dar suporte aos menores paises membros. Para além disso,
tem potencial para impor-se comercialmente em conjunto com o bloco
perante o mercado internacional.

As diversidades regionais de um pais de dimensées continentais como
o Brasil ndo podem ser esquecidas ou deixadas a margem do processo e,
por esse motivo, foram abordados aspectos da integra¢ao do estado do Rio
Grande do Sul e sua faixa de fronteira com a Argentina e o Uruguai. Foi
possivel apurar que tanto a Unido quanto os estados empreendem esfor-
¢os para promover e consolidar a integracao, tanto em aspectos estruturais
quanto comerciais, politicos e sociais.

Apesar de sua tenra caminhada, em relacao aos demais blocos eco-
ndmicos existentes, percebe-se que a agenda do Mercosul tém consegui-
do dar passos importantes para a consolida¢do do bloco, tantointra como
extra-Bloco. Esse processo torna-se fundamental para o fortalecimento e
a continuidade da integracao.
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AS NOVAS EMPRESAS ESTATAIS NO CONTEXTO
DO PRIMEIRO GOVERNO DILMA ROUSSEFF

Carla Inés Dillenburg

Leandro Alexandre da Silva

1 INTRODUCAO

Empresa estatal ¢ aquela ligada ao Estado e, por consequéncia, vin-
culada ao projeto politico do grupo que administra esse estado. O Brasil
possui forte tradi¢ao da atuagdo do Estado como empresario, tendo em-
presas como o Banco do Brasil, criado em 1808, a Caixa Econdmica Fe-
deral, criada em 1861, e a Petroleo Brasileiro S/A (Petrobras), criada em
1953. Recentemente, o Estado brasileiro criou empresas estatais, como a
Empresa de Planejamento e Logistica (EPL), na area de planejamento e lo-
gistica, e 0 Centro Nacional de Tecnologia Eletronica Avangada (CEITEC).

Com a finalidade de compreender a criagdo e manutencio dessas
novas empresas estatais, na légica do modelo de atuagdo do Estado do
primeiro governo da presidente Dilma Rousseff, compreendido entre os
anos de 2011 e 2012, optou-se por dividir este capitulo em cinco segdes,
contando esta introdugdo como a primeira delas. A segunda se¢ao expde
o surgimento e fortalecimento do Estado empresario, termo utilizado para
caracterizar o Estado que busca empreender, criando empresas publicas
ou de economia mista que venham a atuar em setores estratégicos e/ou

concorrer com a iniciativa privada. A terceira se¢do é destinada a analisar
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a empresa estatal no Brasil, principalmente no que diz respeito a seus fun-
damentos legais, além de discutir de maneira breve a Histéria do Estado
empresario brasileiro, tendo como ponto inicial o ano de 1995, inicio do
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso.

A quarta se¢do apresenta a discussao sobre a forma de atuacdo do
primeiro governo da presidente Dilma Rousseff, considerada em alguns
aspectos uma continuidade do modelo de atuagdo estatal posto em pra-
tica no segundo governo do presidente Luis Indcio Lula da Silva. Esta se-
¢do esta dividida em duas subsec¢des, uma voltada a discutir os entraves
do setor de logistica e a atuagdo EPL, e outra com a finalidade de discutir
a importancia do setor de microeletronica e semicondutores no proces-
so de inovagdo e desenvolvimento, bem como a atua¢ao do CEITEC. Na
quinta e ultima parte sdo tecidas as consideragdes finais, realizadas com
base nas pesquisas que este artigo intenciona apresentar. A pesquisa em
questdo foi do tipo bibliografica, realizada em livros, artigos e, principal-
mente, em relatorios oficiais de 6rgaos auxiliares do governo e das proprias

empresas pesquisadas.

2 O FENOMENO DO ESTADO EMPRESARIO

Empresa estatal é aquela usualmente vinculada ao Estado e, em maior
ou menor grau, controlada pelos seus dirigentes politicos. Frequentemente
essa entidade esta ligada ao projeto de desenvolvimento defendido pelos
que conduzem o Estado. O fendmeno do Estado empresario remonta ao
periodo da idade moderna, com a formagdo das monarquias nacionais e
com o fortalecimento do poder estatal. Segundo Oliveira, foi no contexto
absolutista que “constatou-se a participagdo das primeiras empresas estatais
no processo de colonizagdo em curso” (1997, p. 298). Destacam-se nesse
periodo empreendimentos como as companhias de comércio portuguesas
e holandesas, criadas para dar cabo ao projeto colonizador desses paises.
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O século XVIII trouxe consigo o advento de ideias liberais encabe-
cadas pela burguesia. Defendiam o livre mercado e a livre concorréncia,
que fazem parte do conjunto teérico conhecido como liberalismo. Oliveira
esclarece que o liberalismo

[...] pode assumir variadas formas, mas o que se sucedeu ao mer-
cantilismo caracterizou-se pela defesa do principio segundo o qual
o desenvolvimento econdmico deveria fazer-se em conformidade
com as leis naturais do mercado, sem os grilhdes anteriormente
postos pelo Estado. Neste ponto se sobressaia a doutrina de Adam
Smith (OLIVEIRA, 1997, p. 298).

Trata-se da proposta do liberalismo economico defendido, entre ou-
tros, pelo fildsofo e economista escocés Adam Smith, segundo o qual o
desenvolvimento econdmico deveria seguir uma ordem estabelecida por
“leis naturais”. Essa ordem nao aceitava a intervencdo do Estado, de maneira
a favorecer a iniciativa individual. A partir do século XIX, com a difusdo
do liberalismo econdémico, diversos paises diminuiram sua atuagao esta-
tal, tanto como regulador dos mercados, quanto como estado empresario,
dando lugar a um projeto de estado minimo'.

O ideal liberal viria a ser mais duramente questionado a partir da crise
econdmica de 19292 uma vez que esse modelo de economia e sociedade
ndo conseguiu fornecer nenhuma solugdo para a saida da crise. O cendrio
da grande depressao comegou a ser modificado somente a partir de 1933,
depois da elei¢ao de Franklin Delano Roosevelt, para presidente dos EUA.
O conjunto de agdes de carater intervencionista propostas por Roosevelt
entraram para histdria como o New Deal, proposta baseada nas ideias do
economista John Maynard Keynes.

1 Um Estado que teria uma tinica fungéo, a de proteger os direitos individuais contra toda e qualquer forma de
violagao (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 283).

2 Crise global desencadeada pela quebra da bolsa de Nova York, em 29 de outubro de 1929. Equivaleu a algo muito
préximo do colapso da economia mundial, que agora parecia apanhada num circulo vicioso, onde cada queda
dos indicadores economicos refor¢ava o declinio em todos outros (HOBSBAWM, 1998, p. 96).
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Diferente do que advoga o liberalismo, no ideal keynesiano cabe a
acdo do Estado como regulador e, se necessario, como empresario para
manter niveis suficientes de emprego e renda para os trabalhadores. Isso
contribui para aumentar o consumo, gerando assim a demanda agregada
necessaria para a constru¢do de um ambiente saudavel, onde a economia
possa se desenvolver (LEKACHMAN, 1968, apudSZMRECSANYT; LEI-
TE, 1984, p. 17).

A partir da Segunda Guerra Mundial o fendmeno do estado empre-

sario se agucou. Segundo Oliveira, foi

[...] aforma encontrada para vencer a crise enfrentada pelo capita-
lismo foi contar com o auxilio do Estado na intervenciao da ordem
econdmica. A intervengio estatal no dominio econémico ocorreu
basicamente por meio (i) da regulamentacao, planejamento e con-
trole da economia de mercado e (ii) da participacdo direta na ati-
vidade empresarial (1997, p. 299).

Essa colocagao se refere especificamente aos Estados Unidos da Amé-
rica (EUA) no pés-guerra, no entanto é passivel de generalizar-se a todos
os paises que passaram a defender a adoracao do Estado de Bem-Estar
Social’. Com o objetivo de manter os mecanismos desse sistema, os esta-
dos passam a interferir cada vez mais na economia, no sentido de regular,
planejar e controlar setores considerados estratégicos, bem como partici-
par diretamente na atividade empresarial.

Oliveira complementa que:

Entao, o Estado passa a praticar atos de comércio e industria ao
lado dos particulares, concorrendo normalmente com a iniciativa
privada no desenvolvimento da atividade econémica por meio de
suas empresas. Tal empreendimento econdmico pelo Estado, ho-
diernamente, é questionado, chegando alguns a suscitarem até a

3 O Estado do bem-estar (Welfare State), ou Estado assistencial, pode ser definido, & primeira anélise, como
Estado que garante “tipos minimos de renda, alimentagdo, satide, habitag¢ao, educagao, assegurados a todo o
cidaddo, nao como caridade mas como direito politico”. (H. L. Wilensky, 1975, apud BOBBIO; MATTEUCCI;
PASQUINO, 1998, p. 416).
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pratica de concorréncia desleal, haja vista, segundo expdem os seus
apologistas, as vantagens e beneficios de que dispoem as empresas
publicas na disputa de mercados em relagdo as empresas particu-
lares (1997, p. 300).

Trata-se do Estado empreendendo e concorrendo diretamente com o
empresariado privado. Tal concorréncia, por vezes, foi acusada como sen-
do desleal devido as supostas vantagens que as empresas publicas podem
obter sobre as empresas privadas. Por outro lado, os que defendem como
necessaria a atuagao do Estado, argumentam que ela se deu em razdo da

[...] auséncia de mecanismos institucionais que garantissem a ini-
ciativa privada que as politicas redistributivas néo retirariam as
quasi renda de seus investimentos. Ou seja, “o motivo para a pro-
priedade estatal é assegurar investimentos em ativos socialmente
valiosos que ndo podem ser realizados por investidores privados
devido aos riscos de expropriagio” (ESFAHANI; ARDAKANT,
2002:5 apud FILHO; PICOLIN, 2008, p. 1170).

Segundo esse ponto de vista, o fendmeno do estado empresario e sua
manifestagao mais concreta, a empresa estatal, existem para suprir carén-
cias em certas areas. Trata-se de realizar investimento em dreas que embo-
ra sejam estratégicas, por diversos motivos deixaram de atrair a iniciativa
privada. As discussdes entre os que defendem um estado de atuagio forte
e os que defendem um estado menor nao cessaram, mas sim prosseguiram
gerando um campo frutifero para o surgimento de novas teorias econo-

micas como neoliberais, neokeynesianos.

3 AS ESTATAIS E O ESTADO EMPRESARIO NO BRASIL

No Brasil, a formagdo das empresas estatais é prevista pela Consti-
tuicao Federal de 1988, através do artigo 37, inciso XIX, que estabelece:
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Somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada
a institui¢do de empresa publica, de sociedade de economia mista e
de fundagio, cabendo a lei complementar, neste tltimo caso, definir
as areas de sua atuagdo (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1998) (BRASIL, 1988).

O artigo 173 destaca as seguintes condigoes:

Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢io, a exploragio di-
reta de atividade econdmica pelo Estado so sera permitida quando
necessdria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei (BRASIL, 1988).

Segundo Furtado, conceitualmente empresas estatais sdo as “empre-
sas publicas e as sociedades de economia mista, que sdo entidades admi-
nistrativas que compdem a Administracao Publica indireta da unido, dos
estados, do distrito Federal ou dos municipios” (2013, p.161-162). Do pon-
to de vista da administracgao federal, classifica-se como empresa publica

a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
com patrimoénio préprio e capital exclusivo da Unido, criada por
lei para a exploragdo de atividade econémica que o Governo seja
levado a exercer por for¢a de contingéncia ou de conveniéncia ad-
ministrativa, podendo revestir-se de quaisquer das formas admi-
tidas em Direito (art. 5.°, II, com a reda¢ido dada pelo Decreto-lei
n. 900, de 29 de setembro de 1969 apud MOREIRA-NETO, 2014,
p- 293) [grifo nosso].

A empresa publica diferencia-se da sociedade de economia mista,
uma vez que “Sociedades de economia mista sdo entidades para estatais,
organizadas para fins empresariais, com participagao do Estado e de pes-
soas de direito privado, em seu capital e em sua administracao” (MOREI-
RA-NETO, 2014, p. 294). O autor complementa que é:

[...] a entidade dotada de personalidade juridica de direito priva-
do, criada por lei para a exploragdo de atividade econémica sob a
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forma de sociedade an6nima, cujas a¢des com direito a voto per-
tencam, em sua maioria, a Unido ou a entidade da administragdo
indireta. (art. 5.°, III, com a reda¢do dada pelo Decreto-lei n. 900,
de 29 de setembro de 1969 apud MOREIRA-NETO, 2014, p. 294)
[grifo nosso].

Moreira Neto destaca ainda que:

Interessante é observar-se que ndo é o capital misto que configura
a sociedade de economia mista, pois o termo “economia” sugere
contetldo mais amplo que “capital”. Na verdade, o trago marcante
¢ a participac¢do necessaria do Estado na dire¢ao da empresa, pois
este é o elemento que lhe confere o poder de atuar, vale dizer, de
decidir em nivel de execugéo sobre a especifica atividade que lhe
foi cometida por delegagio legal. O controle societario exercido
pelo Poder Publico sobre a sociedade de economia mista obedece
exclusivamente a legislacdo comercial aplicavel, isto é, da-se através
da maioria societdria, e ndo por ingeréncia administrativa direta
de atos administrativos baixados pela entidade politica matriz,
para que néo se atropelem os direitos dos acionistas privados sem
seu conhecimento e a possibilidade de participagdo (2014, p. 294)
[grifo nosso].

Assim, define-se com precisao a empresa estatal, seja ela empresa pu-
blica, aquela que embora seja regida na forma do direito privado é cons-
tituida, se federal, com capital exclusivo da Unido, o mesmo podendo ser
aplicado aos demais entes subnacionais*. Trata-se da sociedade de econo-
mia mista, constituida com capital publico e privado, cujo estado pode ser
sdcio majoritario ou minoritario, desde que detenha uma maior parcela
das agdes, com direito a voto, de forma a preservar a dire¢do da empresa.

A histdria recente do Brasil, contada a partir de 1995, apresentou duas

tendéncias com relacio as estatais:

Na primeira tendéncia (1995-2002), verificou-se uma significativa
reduc¢do do nimero de empresas estatais e, consequentemente, da

4 Estados e municipios.
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quantidade de empregados e do volume de dispéndio global. A se-
gunda tendéncia (2003-2013) foi marcada pelo crescimento quan-
titativo de tais empresas, ampliando, assim, sua forga de trabalho,
bem como seus dispéndios globais, o que teve papel fundamental
para minorar os efeitos da crise internacional recente no Brasil
(CALIXTRE; BIANCARELLI; CINTRA, 2014, p. 107).

Tais colocagdes, realizadas por José Celso Cardoso Junior, técnico em
desenvolvimento do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA),
autor do segundo capitulo da obra Presente e Futuro do Desenvolvimen-
to Brasileiro, de 2014, podem ser melhores compreendidas se inseridas
no contexto dos governos desses periodos. Entre 1995 e 2002, o Brasil era
governado por Fernando Henrique Cardoso, que tinha como ordem do
dia o equilibrio da economia e, para tanto, realizou um profundo ajuste
fiscal, diminuindo a atua¢ao do Estado.

Ja o segundo movimento, ocorrido entre 2003 e 2013, insere-se no
contexto dos governos petistas de Luis Indcio Lula da Silva e Dilma Rous-
seff. Essas gestdes, principalmente a partir do segundo mandado de Lula e
da crise financeira de 2008, buscaram intensificar a atua¢do do Estado na
economia. Tal momento fortaleceu o planejamento estatal de areas priori-
tarias, a atuacdo do Estado como empresario, levantando inclusive alguns
debates sobre o carater desenvolvimentista desses governos.

Segundo dados do Relatdrio Perfil das Empresas Estatais Federais
do Departamento de Coordenagao e Governanca das Empresas Estatais
(DEST), do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, em 2013
havia um total de 141 empresas estatais sob controle da Unido, sendo 48
sob controle direto e 93 sob controle indireto. Dessas 141 empresas fede-
rais, 18 (12,8%) sao do setor financeiro e 123 (87,2%) sao do setor produ-
tivo (DEST, 2015, p. 14-16).

Conforme mostra o Grafico 1, o estado brasileiro empreendeu em
areas estratégicas para o desenvolvimento de uma nagdo. As areas em que
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o estado brasileiro esta mais presente sdo a de Petrdleo, Energia Elétrica
e Setor Financeiro.

Grafico 1: Empresas estatais federais por drea de atuagdo - 2013

Fonte: DEST, 2015, p. 17.

Cabe destacar ainda a participagdo estatal em outras areas, como
Comércio e Servico, Industrias de Transformacéao, Pesquisa e Desenvol-
vimento, Setor Portudrio e de Abastecimento. Sobre essa situagdo, Rattner

explica que:

O fato de as empresas estatais controlarem a maior parte dos setores
de produgio de bens intermediarios, tais como ago, petroleo, petro-
quimicos, geragdo de energia elétrica, telecomunicagdes, estradas
de ferro, mineragéo etc., ¢ um fendmeno indicativo das limitages
de um pleno desenvolvimento industrial baseado na iniciativa
privada num pais dependente e periférico (1984, p. 7) [grifo nosso].
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As limitagdes a que o autor se refere revelam-se com mais clareza a
partir da Segunda Guerra Mundial, conflito que desarticulou a produgao
industrial dos paises da Europa, e criou também no Brasil uma demanda
por produtos industrializados. Tal demanda nao pode ser suprida pelos
capitalistas brasileiros, devido a fatores organizacionais, tecnolédgicos e fi-
nanceiros (RATTNER, 1984, p. 7-8). Diante desse quadro, o Estado assume
a tarefa da produgao de bens de capital passando a intervir cada vez mais
na economia, de modo a suprir a inddstria com bens produzidos no pais.

4 ATUACAO ESTATAL NO GOVERNO DILMA ROUSSEFF
E AS NOVAS ESTATAIS ESTRATEGICAS

O primeiro governo da presidente Dilma Rousseft (2011-2014), em
alguns aspectos pode ser considerado uma continuidade do ultimo man-
dato do presidente Luis Inacio Lula da Silva (2007-2010). A politica eco-
nomica e o modelo de atuagao do Estado sdo exemplos de continuidade.
Ainda durante o governo Lula, em 26 de margo de 2006, o Ministério da
Fazenda foi assumido pelo economista de orientagao keynesiana Guido
Mantega, que substituiu a politica fiscal ortodoxa, sustentada pelo ex-mi-
nistro Antonio Palocci (LOPREATO, 2015, p. 8). A partir de entao, as po-
liticas publicas passaram a ser desenvolvidas com o objetivo de retomar
um crescimento econdmico que havia ocorrido no primeiro mandato de
Lula. Houve a retomada do planejamento de setores prioritarios, princi-
palmente a partir do langamento do Plano de Acelerag¢ao do Crescimento
(PAC), em 2007°. A posse de Mantega ¢ considerada um marco de mu-
danga na atuagdo e intervengdo do estado brasileiro.

5 O Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), um programa do governo federal brasileiro que articula
agdes que coordenagdo e monitoramento dos programas e ages prioritarias de variados ministérios como do
planejamento, orgamento e gestdo, ministério da fazenda e casa, langado em 28 de janeiro de 2007, tem por
meta estabelecer um conjunto de politicas economicas e planejadas para os quatro anos seguintes, promovendo
o0 aceleramento da economia e priorizando setores como a infraestrutura, saneamento, habitagio, transporte,
energia, entre outros (BNDES, 2008).
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O governo Dilma manteve a equipe econdmica e a estratégia do go-
verno Lula, inclusive o ministro Mantega. Nao alterou o modo de atuagao
estatal, nem as medidas de incentivo ao mercado interno. Dessa forma,
no primeiro governo Dilma Rousseff, o Estado passou a atuar mais ati-
vamente através de suas politicas publicas, no sentido de acelerar o cres-
cimento do Produto Interno Bruto (PIB). Nessa maneira de conduzir o
Estado, destaca-se a intensifica¢ao do fendmeno “estado empresario”, ma-
nifesto através da criacdo de algumas empresas estatais. Lopreato clareia
essa ideia explicando que o governo Dilma, com a finalidade de acelerar
o crescimento do PIB,

[...] adotou politicas ativas de defesa do mercado interno e do in-
vestimento. Primeiro, criou um conjunto de empresas estatais
responsaveis por coordenar a elaboragio de projetos e investimen-
tosem dreas especificas [...] A proposta atual questiona o modelo
institucional centrado no papel de regulagdo das agéncias setoriais
e prevé mais presenca de estatais. O controle de areas relevantes é
compartilhado por novas entidades publicas, com a atribuigdo de
pensar a estratégia e planejar as agoes de longo prazo (2015, p. 25)
[grifo nosso].

Além de intencionar acelerar o crescimento brasileiro, através das
politicas publicas, um dos objetivos da politica estatal do governo foia de
“enfrentar os nds que se arrastam a anos” (LOPREATO, 2015, p. 22) para
enfim “romper com os entraves que a expansao da economia brasileira”
(p. 23). E com vista nesse objetivo e pautado por uma visio de politica
econdmica que vinha sendo desenvolvida, desde a posse do ministro Man-
tega, que se entende a criagdo e manutenc¢do das novas empresas estatais
consideradas estratégicas para romper os entraves ao desenvolvimento do
Brasil. Lopreato (2015) destaca ainda que, nesse periodo, foram criadas
sete empresas estatais nos ramos de telecomunicagdes, logistica, seguros,
semicondutores e microeletronica e defesa. Para os fins desta pesquisa fo-
ram analisadas duas dessas criagdes: a Empresa de Planejamento e Logistica
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(EPL) e o Centro Nacional de Tecnologia Eletronica Avancada (CEITEC),

bem como seus campos de atuagao.

4.1 Os entraves da logistica brasileira e a atuacdo da Empresa de
Planejamento e Logistica (EPL)

No campo de atuagao da Empresa de Planejamento e Logistica (EPL),

os problemas sao historicos. Barboza, nesse sentido, avalia:

A logistica é um dos entraves para o crescimento da produgio
agricola, industrial, automobilistica entre outros setores no Brasil,
[...] O investimento realizado em infraestrutura ndo acompanhou
o crescimento da produgéo, gerando gargalos logisticos para seu
escoamento. O investimento em infraestrutura comparada com
paises desenvolvidos foi insignificante ha décadas, logo, retrata a
nossa atual conjuntura, aliado ao pouco recurso destinado para
este fim, soma-se os desvios de recursos oriundos da corrup¢ao no
Brasil. O maior problema gerado pela falta de infraestrutura é que
esta precariedade eleva o valor dos produtos, fazendo com que os
mesmos se tornem menos competitivos no comércio internacional,
observamos que o custo de transporte por ora fica mais barato no
transporte do Brasil para outros paises, do que dentro do préprio
territdrio nacional (2014, s.p).

Existe um deficit histérico de investimento em infraestrutura e logis-
tica. Tal fato contribuiu para que o setor logistico tenha se constituido em
um dos entraves para o desenvolvimento econémico do Brasil, ao longo
dos anos. Um estudo do Conselho Federal de Administragdo intitulado
Plano Brasil de Infraestrutura e Logistica (PBLog) concluiu que: “No Bra-
sil ha um consenso: a infraestrutura logistica ¢ um dos principais gargalos
para o desenvolvimento econdémico e social do pais. Os problemas sao
evidentes em todos os modais” (MELLO; SILVA, 2013, p. 104). Por outro
lado, o estudo também apontou:
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E importante salientar que o Brasil despertou finalmente para enten-
der que o desenvolvimento econdémico acelerado e sustentével tem
na logistica de transportes de carga um dos seus mais importantes
pontos de apoio. Esse despertar pode ser constatado em diversas
agbes, tanto em nivel federal como estadual. Em 2012, por exemplo,
o governo federal langou o Programa de Investimento em Logistica
[...] A iniciativa pretende investir, nos préximos 25 anos, cerca de
R$ 133 bilhoes para duplicar os principais eixos rodovidrios do pais;
reestruturar o modelo de investimento e exploragio das ferrovias; e
expandir e aumentar a capacidade da malha ferroviaria (MELLO;
SILVA. 2013, p. 106-107).

A criagao da EPL, responsavel pela estruturacao e qualificagdo, por
meio de estudos e pesquisas, do processo integrado de logistica do Brasil,
“é outra boa nova, uma vez que sua principal missao sera procurar so-
lugdes para integrar rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias”
(MELLO; SILVA. 2013, p. 14).

A EPL foi instituida pela Lei n° 12.404, de 04 de maio de 2011, mo-
dificada pela Lei n° 12.743, de 19 de dezembro de 2012, e é uma empresa
estatal publica que tem por finalidade estruturar e qualificar, por meio de
estudos e pesquisas, o processo de planejamento integrado de logistica
no pais, interligando rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias
(LOPES, 2015, p. 18).

Uma das principais atividades da EPL é desenvolver o Plano Nacional
de Logistica Integrada (PNLI), que é um “estudo que engloba levantamen-
tos, pesquisas, analises, diagnosticos e propostas de solu¢ao para os garga-
los da infraestrutura do transporte associados e servico” (LOPES, 2015, p.
18-20). Cabe ainda a EPL monitorar e elaborar estudos que orientarao os
processos de concessao e o acompanhamento da execugdo do Programa
de Investimentos em Logistica (PIL), iniciativa que, conforme visto, pre-
tende investir cerca de R$ 133 bilhoes nos proximos 25 anos.

A EPL atua, ainda, juntamente aos 6rgaos de licenciamento ambiental,
na concessao das licencas. Nesse caso, cabe a EPL contratar,
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[...] por meio de licitagdo, as empresas que vao elaborar os estudos
ambientais necessdrios para a emissdo das licencas ambientais. Os
referidos estudos sdo avaliados e acompanhados por equipe mul-
tidisciplinar da EPL até a sua conclusdo, momento em que sio en-
caminhados aos 6rgdos ambientais licenciadores. Apds a emissao
da Licenca de Instalagdo - LI, esta é transferida ao concessionario,
que reembolsa a EPL pelos custos incorridos com a obten¢io das
licengas. A Licenca de Operacéo é de responsabilidade da conces-
siondria (EPL, 2016, s. p).

Os licenciamentos realizados em conjunto com a EPL sao principal-
mente de trechos de rodovias e de ferrovias. A EPL age sob a contratagao
dos drgaos emissores de licenciamento, para licitar empresas que forne-
cerdo pareceres técnicos acerca da obra a ser realizada. Algumas licengas
obtidas por intermédio da EPL, entre os anos de 2013 e 2014, sao: BR-040,
trecho entre Brasilia/DF e Juiz de Fora/MG; BR-163, entre a divisa Mato
Grosso/Mato Grosso do Sul (MT/MS) e Mato Grosso/Parana (MS/PR);
BR-050, entroncamento com a BR-040, na divisa de Goias com Minas
Gerais (EPL, 2016, s.p). Tais projetos deixam transparecer que a EPL en-
contra-se em plena atividade, realizando suas atividades de planejamento
em logistica no Brasil.

O Relatdrio de Gestao do exercicio de 2014, mecanismo de transpa-
réncia da EPL, aponta que em 2014 a empresa contava com 185 servidores
efetivos, dos quais 40 eram cedidos de outros 6rgaos. Todos esses servidores
sdo contratados aplicando-se o regime juridico da Consolidagdo das Leis
do Trabalho (CLT). Segundo o balango patrimonial da empresa, as opera-
¢des de 2014 obtiveram prejuizo econdmico da ordem de R$ 742.648,55.
Prejuizo este amplamente justificado pelo perfil e fungdo da empresa no
cenario do projeto de governo para a qual ela foi criada. As principais re-
ceitas sao R$ 49.062.270, a titulo de repasse do Ministério dos Transportes
(MT) para a integralizagdo do capital da empresa.

As despesas do exercicio giraram em 48.814.012 e foram constitui-
das principalmente por despesas com pessoal e encargos na ordem de
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R$ 29.169.635. A EPL apresenta, desde o inicio de suas atividades, um
prejuizo acumulado no valor de R$ 1.162.846,26. Em resumo, embora a
empresa tenha obtido um modesto lucro nas operagdes de 2013, no valor
de R$ 76.884,31 (EPL, 2015, p. 192-200), ela vem acumulando sucessivos
prejuizos em suas operagdes ao longo dos ultimos exercicios, e tal fato nao
parece comprometer sua atuagao no setor de planejamento em logistica.

4.2 A atuagio do Centro Nacional de Tecnologia Eletronica
Avancada (CEITEC) como referéncia no desenvolvimento de
tecnologia na area de semicondutores e microeletronica

O CEITEC é uma empresa publica, vinculada ao ministério da Cién-
cia Tecnologia e Inovagao (MCTTI). Atua no segmento de semicondutores,
desenvolvendo solugdes para identificacao automatica (RFID e smartcards)
e para aplicagdes especificas. Embora tenha sido criada no ano 2008, es-
teve em estado pré-operacional até o ano de 2012, tornando-se parte das
novas empresas utilizadas pelo Estado a fim de resolver alguns nés que
atravancam o desenvolvimento brasileiro (CEITEC, 2016).

A empresa insere-se nas politicas publicas que tém como objetivo
combater o histdrico atraso que do Brasil em relagdo ao desenvolvimento
tecnolégico. O CEITEC conta com uma divisao de Pesquisa & Desenvolvi-
mento responsavel por desenvolver novos produtos, processos e tecnologias.
Sob o escopo de atuagdo dessa divisao estdo as duas superintendéncias,
de Projetos de Circuitos Integrados e de Desenvolvimento de Produtos.
A empresa conta ainda com uma divisao de negdcios, responsavel por
identificar potenciais clientes e nichos de negdcio, tanto no Brasil quanto
no exterior, e com uma divisao de fabrica responsavel pela fabricagdo dos
circuitos integrados (KELLER; LIGOCKI, 2016, p. 8-9).

No ano de 2014, o CEITEC contava com 232 servidores, cuja carac-
teristica marcante era a alta escolaridade. As demonstra¢oes financeiras
referentes ao ano de 2014 apresentaram, a titulo de Receita da venda de
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produtos, o valor de R$ 2.535 milhées. O repasse do tesouro nacional afe-
rido sob o titulo de subveng¢oes para custeio foi de R$ 80.099 milhées. Ja
as despesas somaram R$ 91.097 milhdes, com destaque para as despesas
com pessoal, que giraram em torno de R$ 34.471 milhées. O resultado
do exercicio, descontadas outras despesas e receitas, foi um prejuizo de
R$ 21.899 milhdes. Os prejuizos economicos acumulados desde o ano de
2012, inicio de suas atividades, sao da ordem de R$ 46.352 milhoes (CEI-
TEC, 2015, p. 1-2). Os deficit serdo tolerados quando a atuagao estatal es-
tiver mais proxima do modelo keynesiano, sendo esses deficit encarados
como investimentos publicos orientados para o desenvolvimento de areas
estratégicas, pois dificilmente a iniciativa privada investiria em areas que
ndo fossem lucrativas, restando ao Estado a busca pelo desenvolvimen-
to destas areas. Nos ultimos anos de atividade, ressalta-se que o CEITEC
duplicou o seu faturamento.

Os principais produtos desenvolvidos e fabricados pelo CEITEC, e ja
presentes no mercado, sdo microchips do tipo Radio Frequency Identification
(RFID), de baixa, média e alta frequéncia. Sao sensores de temperatura e
chips que podem ser utilizados na identificagdo e rastreamento logistico.
O produto mais famoso e de maior destaque do CEITEC ¢ o chip RFID,
de baixa frequéncia, modelo CTC11002, conhecido como o “chip do boi”
Segundo Perin:

O dispositivo semicondutor desenvolvido pela empresa gaticha Cei-
tec no Brasil e que foi apelidado de Chip do Boi pode ser utilizado
em uma infinidade de aplicagbes que vdo muito além de rastrear
bovinos e outros animais em seus locais de criagdo [...] O simpatico
apelido de Chip do Boi, no entanto, esconde uma enorme amplitu-
de de utilizagdes que este dispositivo genuinamente nacional pode
realizar — e por um custo bem mais baixo do que os seus concor-
rentes importados [...] Por ser um chip de baixa frequéncia (LF),
de 134,2 KHz, o dispositivo pode ser recomendado para utilizagdo
em solugdes como controle de acesso de pessoas, rastreamento
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veicular ou de contéineres de carga, identificagdo de embalagens
com conteudos liquidos etc (2012, s.p).

Como visto, o CEITEC vem trabalhando a fim de desenvolver tec-
nologia nacional nas areas de semicondutores e microeletronica. O de-
senvolvimento desse tipo de tecnologia demanda um alto investimento
em Pesquisa & Desenvolvimento. Algumas experiéncias tém se mostrado
promissoras, como é o caso do “Chip do Boi”. O produto brasileiro é mais
barato que o produto importado e vem cumprindo o prometido, contri-
buindo na identificagdo individual e controle de animais, principalmente
do vasto gado bovino do Brasil. Embora o “Chip do Boi” seja o mais co-
nhecido, o produto mais comercializado, em 2014, gerando uma receita
de R$ 2.9 milhdes foi o RFID de alta frequéncia CTC13001, utilizado no
setor de logistica (TRINDADE, 2015, p. 15). Outro produto do CEITEC
que se encontra ainda em fase de desenvolvimento é o RFID CTC21001,
também conhecido como E-passaport. Trata-se de:

[...] um circuito integrado direcionado ao mercado de identifica-
¢ao pessoal e seguranga da informacéo. Trata-se de um dispositivo
para uso em passaportes eletronicos, conforme defini¢des da ICAO
(International Civil Aviation Organization). Por meio de um con-
vénio de cooperagio técnica firmado com a Casa da Moeda do
Brasil (CMB) em setembro de 2012, a CEITEC S.A. estd desenvol-
vendo o novo chip que sera usado no passaporte brasileiro. O chip
CTC21001 (E-passport) estara disponivel no segundo semestre de
2016 (KELLER; LIGOCKI, 2016, p. 19).

Além dos produtos como “Chip do Boi” e o E-passaport, o CEITEC
também oferece servicos de processamento em ldminas de silicio e ainda
desenvolve projetos como o Projeto Multiusudrio Brasileiro(PMUB). Lan-
¢ado em 2015, o projeto tem o objetivo de integrar industrias e universi-
dades com a tecnologia desenvolvida no CEITEC (KELLER; LIGOCKI,
2016, p. 21). Dessa forma, a atuagdo do CEITEC vem contribuindo para
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o desenvolvimento tecnolégico brasileiro. Nesse caso, houve a necessida-
de do estado empreender para a geragdo de tecnoldgica microeletronica
propria. Desenvolvimento tecnoldgico é de suma importancia para o de-

senvolvimento econdmico de um pais, conforme destaca Feldmann:

A andlise da relagéo entre a mudanga tecnoldgica e o desenvolvi-
mento econdmico também nao é um assunto novo, tendo sido um
dos temas principais de J. Schumpeter, um dos maiores economistas
do inicio do século XX. Para Schumpeter (1943), a economia esta
normalmente em estado de equilibrio em seus fluxos de capital,
mas a atividade empreendedora e a inovag¢io alteram essa tendéncia
criando monopdlios temporarios e gerando riquezas. Ap6s algum
tempo, como decorréncia de a inovagao tornar-se madura e de ou-
tros competidores adentrarem o mercado, o equih’brio torna a voltar,
para, entdo, consequentemente, surgir outra inovagdo acompanha-
da de um empreendedor, a qual causara uma destruigdo criativa,
mudando novamente a ordem econdmica vigente (2009, p. 121).

Segundo essa visao, a inovagao teria a fungao de provocar alteragdes
no equilibrio econémico, gerando divisas e impactando a balanga comer-
cial do Estado. Também ¢é a inovagido que, segundo a visdo Schumpete-
riana, possibilitaria que entes publicos e privados assumissem a lideranca
de mercados e se destacassem, aproveitando as oportunidades através de
novos produtos e tecnologias. Os beneficios do dominio tecnolégico da
microeletronica manifestam-se em diversos pontos, para além de seus
efeitos na balanga comercial: como motor de inovagao, devido a constan-
te necessidade de pesquisa e desenvolvimento; na geragdo de empregos
qualificados, em uma industrial altamente intensiva em conhecimentos;
para suprir uma crescente demanda por componentes, como sensores, ras-
treadores, transmissores e processadores; por seu teor estratégico na area
militar e de defesa; por seu valor agregado, uma vez que os circuitos inte-
grados, também conhecidos como chip ou microchip, vém respondendo por
uma parcela cada vez maior do custo de bens e equipamentos em setores
como induastria médica, telecomunica¢des (AMBROZIO 2015, p. 346-7).
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O mercado de semicondutores vem obtendo significativo crescimento
ao longo dos tltimos anos. Em 2014:

De acordo com levantamento da Semiconductor IndustryAssocia-
tion (SIA), organizagao sediada nos EUA que é uma das principais
associacdes de empresas de manufatura e design de semiconduto-
res do mundo, o segmento registrou um recorde global de vendas
de US$ 335,8 bilhdes em 2014, um aumento de 9,9% em relagio a
2013 (US$ 305,6 bilhoes). As vendas globais de dezembro de 2014
atingiram US$ 29,1 bilhdes, o maior volume da historia para este
més. O mesmo estudo da SIA apontou que as vendas aumentaram
nos trés grandes mercados regionais do planeta pela primeira vez
desde 2010. As Américas registraram o melhor desempenho, com
aumento de 12,7% nas vendas na comparag¢do com 2013. As ven-
das também subiram na regido Asia-Pacifico (11,4%) e na Europa
(7,4%). O aumento de 34,7% nas vendas globais de chips de me-
moria de acesso aleatério (DRAM) contribuiu consideravelmente
para o bom desempenho da industria de semicondutores em 2014,
assim como o constante crescimento do mercado de smartphones
e tablets em todo o mundo (CEITEC, 2015, p. 1).

Mesmo em um ambiente internacional que ainda sofre os efeitos da
crise econdmica de 2008, o setor de semicondutores vem crescendo em
ritmo acelerado. Destaca-se o incremento na produ¢ao e comercializagao
de Tablets e Smarthphones. Esses aparelhos utilizam intensivamente os cir-
cuitos integrados e os derivados de silicio em sua composi¢ao. Ambrozio
(2015) assim avalia a situacao do Brasil, em contrapartida ao crescimento
do mercado:

Como uma das poucas grandes economias do mundo ainda sem
produgdo local na etapa de difusdo em microeletronica [...] tem
registrado déficits comerciais crescentes em semicondutores [...]
A tendéncia para os proximos anos é de agravamento de déficit
comercial a medida que se proliferam os dispositivos eletronicos
em novos mercados, como o da Internet das Coisas (IoT — Internet
of Things). O esvaziamento da cadeia eletronica tende ainda a se
estender a outros setores em que o pais tem participagao relevante
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na induastria mundial, como de bens de capital, automotivo, equi-
pamentos médicos etc (p. 347).

A “internet das coisas” ¢ uma nova maneira de pensar o relaciona-
mento entre o consumidor e os seus objetos do dia a dia. Cada vez mais
aparelhos, relogios, dculos, eletrodomésticos, e até mesmo sapatos e janelas
se integram com a internet, aumentando a demanda por semicondutores
e derivados de silicio. A tendéncia é a demanda por circuitos integrados
crescer cada vez mais nos proximos anos e, com isso, o deficit comercial
brasileiro nesse segmento tende a rumar na mesma diregdo. O setor de
semicondutores pode ser utilizado como um exemplo de como a inicia-
tiva privada brasileira falhou em assumir o mercado de alta tecnologia,
constituindo o setor em um gargalo para o desenvolvimento do pais.
Nesse sentido, a atuacdo do CEITEC pode ser considerada uma tentativa
de romper esse entrave ao desenvolvimento brasileiro, na perspectiva do
estado empresario.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As consideragdes a que se chega, a partir das pesquisas realizadas,
apontam que compreender a criagdo das empresas estatais estratégicas
das areas de logistica e planejamento, e microeletronica e semicondutores,
exige, primeiramente, compreender o modelo de atuagao estatal levado a
cabo pelo primeiro governo da presidente Dilma Rousseft. A 16gica desse
modelo foi a do fortalecimento do Estado, que passou a atuar de manei-
ra mais decisiva, inclusive empreendendo através das empresas estatais.
Essa forma de atuagdo, considerada desenvolvimentista por alguns eco-
nomistas®, pode ser avaliada como uma continuidade do que vinha sendo

6 Verificar FONSECA, Pedro Cezar Dutra; CUNHA, André Moreira; BICHARA, Julimar da Silva. O Brasil na era
Lula: retorno ao desenvolvimentismo? Revista Nova Economia — Belo Horizonte, 23 (2), p. 403-428, mai./ago.
2013.
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apresentado no tultimo governo do presidente Luis Inacio Lula da Silva,
principalmente a partir da posse do economista Guido Mantega como
ministro da economia.

Outro ponto que ajuda a compreender a criagdo e manutengado dessas
empresas foi o compromisso assumido pelo Governo Dilma de resolver
0s nos que, historicamente, atravancam a economia brasileira. Sao setores
nos quais, por diversos motivos, a iniciativa privada falhou em ocupar, ge-
rando, assim, um deficit e uma demanda por investimentos. Nesse sentido,
dentro daldgica do estado empresario, o governo cria estatais estratégicas
para tentar resolver os gargalos desses setores.

Assim, a EPL passa a atuar no sentido de prover inteligéncia em plane-
jamento estratégico para a area de logistica, buscando integrar um pais de
dimensdes continentais como o Brasil, inclusive com vistas a viabilizar os
esquecidos modais de transporte ferrovidrios e hidroviarios. Nesse sentido,
destaca-se o Plano Nacional de Logistica Integrada (PNLI) desenvolvido
pela EPL e o Programa de Investimentos em Logistica (PIL). O CEITEC,
atuando na area de microeletronica e semicondutores, também se insere
na logica do Estado suprindo um setor deficitario e buscando solucionar
o gargalo do desenvolvimento de tecnologia microeletrénica no Brasil.

E interessante salientar que ambas as empresas analisadas apresentam,
em seus balancetes, prejuizos acumulados de milhoes de reais desde o inicio
de suas atividades. Diante desses fatos, considera-se que dificilmente esse
tipo de empreendimento seria viavel em um modelo estatal de viés mais
liberal, um Estado administrado como uma empresa privada, focada no
lucro. O modelo de atuagao estatal mais proximo do keynesiano tolera o
deficit, encarando-o como investimento em prol da geragdo de demanda
e do desenvolvimento de 4reas estratégicas. E o caso das empresas anali-
sadas que, muito embora nao estejam gerando resultados econémicos lu-
crativos, tém gerado outros beneficios para o desenvolvimento do Brasil.
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DIREITOS FUNDAMENTAIS E POLITICAS
PUBLICAS: A ILEGITIMIDADE
CONSTITUCIONAL DA DIVIDA

PUBLICA FEDERAL

Andpreia Filianoti Gasparini

Leandro Godois

1 INTRODUCAO

Esta disseminado no senso comum do cidadao brasileiro a ideia de
que a escassez de recursos para investimentos em saude, educagao e dis-
tribuicao de renda esta vinculada a corrup¢do, a ma gestdo e a ineficién-
cia do Estado.

Por certo que esses problemas sao de extrema gravidade, merecendo
especial aten¢ao, mas nem de longe constituem as principais causas da
insuficiéncia de recursos para os gastos sociais.

Pouco ou nada se fala sobre a significativa parcela do Orgamento da
Unido, literalmente tragada pelos gastos com juros e amortizagdes da di-
vida publica federal, em sentido diametralmente oposto a proposta cons-
titucional emancipatoria.

A Constituicao Federal de 1988 colocou sob a responsabilidade do
Estado brasileiro uma gama de direitos sociais, com o fim de dar suporte as
aspira¢des fundamentais, previstas no art. 3°, de “construir uma sociedade

livre, justa e solidaria” (inciso I), “garantir o desenvolvimento nacional”
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(inciso II), “erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigual-
dades sociais e regionais” (inciso III) e “promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminagdo” (inciso IV).

Contudo, em uma economia capitalista e monetizada, o fornecimen-
to de prestagdes ou servigos tém um preco, a ser pago em moeda (TIMM,
2013). Cabe salientar que nao somente os direitos sociais necessitam de
atuagao positiva do Estado, mas a prépria garantia de direitos ditos ne-
gativos, ou de abstencao, a exemplo do sistema de garantias ao direito de
propriedade (registros publicos, poder judicidrio, etc.). O grande dilema
dos estados modernos, entretanto, ¢ financiar o bem-estar.

O financiamento do Estado se faz pela via da tributa¢io, arrecadando
impostos, taxas e contribui¢des sociais, sendo o deficit financiado por in-
termédio da divida publica interna (em moeda nacional) ou externa (em
moeda estrangeira).

Ao contrario do que se possa - apressada e ingenuamente — imaginar,
a evolugdo da divida publica ao longo da histéria nao tem servido para fi-
nanciar os gastos sociais ou a infraestrutura, mas, pelo contrario, tem siste-
maticamente absorvido os recursos publicos das areas mais fundamentais.

Nao ha davida de que essa (des)orientagdo do Estado para garantir se-
guidos superavit primarios e a s6lida remuneracao do capital rentista afeta as
condic¢oes de factibilidade dos direitos sociais, dada a escassez de recursos.

Assim, a hipotese central deste estudo é de que a divida publica cons-
titui obstaculo a efetivagdo dos direitos fundamentais sociais e, portanto,
contraria as metas e os objetivos delineados na Constituigao Federal. Para
evidenciar esse cendrio, confrontaram-se os gastos totais com a divida pu-
blica e a execu¢io orcamentaria relativa as funcoes “educacao’, “assisténcia
social” e “saude’, as trés dreas centrais do gasto social.
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O presente capitulo é fruto do debate que se fez sobre o desenvolvi-
mento brasileiro! a partir de Calixtre et al., “Presente e futuro do desen-
volvimento brasileiro” (2014), obra publicada pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), que busca analisar o cenario desenhado pelo
modelo desenvolvimentista no qual se langou o Brasil a partir de 2003.

Inicia-se pela contextualizacdo dos marcos teéricos constitucionais,
tangenciando o dilema de como financiar o bem-estar. No tépico seguin-
te, aprofunda-se a discussdo da orientacdo do Estado brasileiro quanto a
arrecadagdo e o gasto publico. No terceiro e tltimo item apresentam-se
alguns dados sobre a divida publica e os gastos sociais, buscando eviden-
ciar a dimensao assumida pelo endividamento no Or¢amento Geral da
Uniao. Nas consideragdes finais propde-se um arremate critico e reflexivo

a proposta do presente escorgo tedrico.

2 CONSTITUICAO E DIREITOS FUNDAMENTAIS: O
DILEMA DE COMO FINANCIAR O BEM-ESTAR

A Constitui¢ao Federal de 1988 inscreveu o Estado brasileiro no mar-
co de uma economia capitalista, mas de orientacdo social, mesclando o
constitucionalismo liberal, associado ao dever de abstencdo do Estado, e
o constitucionalismo comunitario, identificado com o dever de a¢ao, por
meio de prestagdes positivas a serem executadas pelo Estado (CITTADI-
NO, 2013).

Nossa Magna Carta converteu em compromisso formal do Estado
a esperanga de uma vida melhor a todos os brasileiros. A Constituigdao
de 1988 ¢ um programa emancipatorio, ou, segundo Morais (2008), um
“projeto civilizatério”. O carater emancipatdrio da Carta Constitucional
brasileira parte do pressuposto de uma Teoria da Constitui¢do dirigente,

1 Nocomponente curricular de Semindrios do Mestrado em Desenvolvimento e Politicas Publicas da Universidade
da Fronteira Sul, campus de Cerro Largo (RS).
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ou autossuficiente, identificada com a crenga de que é possivel - ou su-
ficiente — uma Constituicdo para implementar a mudanga na sociedade,
transformando a realidade apenas com dispositivos constitucionais (BER-
COVICI, 2004).

Na base desse projeto estao os direitos fundamentais, aqueles direitos
que compdem um nucleo duro e intangivel de garantias essenciais — no
sentido filoséfico — dos seres humanos, garantindo-lhes condigdes mini-
mas de vida e de desenvolvimento de forma digna. Os direitos fundamen-
tais “sdo os principios que resumem a concepgiao do mundo e informam
a ideologia politica de cada ordenamento juridico” (SILVA, 2009, p. 176).

Por conseguinte, os direitos fundamentais no Brasil tem a ver com
o rol de direitos inscritos como tal na Constituigdo Federal, conjunto no
qual se inserem os direitos sociais que “sao considerados tipicos direitos
a prestagdes e apontam para agdes faticas ou agdes normativas por parte
do Estado” (CITTADINO, 2013, p. 49). Os direitos fundamentais alber-
gam, enfim, as liberdades em relacao ao Estado (liberdades negativas), as
liberdades no Estado (liberdades politicas) e as liberdades por meio do
Estado (direitos de igualdade), conforme classificagao de Bobbio (2004).

Direitos fundamentais sociais, portanto, sao aqueles inscritos no art.
6° da Constituicdo Federal (a educagéo, a satde, a alimentacio, o traba-
lho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados),
vetores de um projeto de ampla emancipacéo.

A meta constitucional emancipatdria esta expressa nos fundamentos
da Republica do art. 1° do texto constitucional (“cidadania’, “dignidade da
pessoa humana” e “valor social do trabalho’), o que é refor¢ado nos obje-
tivos fundamentais do art. 3°, de “construir uma sociedade livre, justa e
solidaria” (inciso I); “erradicar a pobreza e a marginalizagio e reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (inciso III); “promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras for-
mas de discriminagéo (inciso IV)”.
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O marco constitucional emancipatdrio pode ser sintetizado no art.
7°, 1V da CF, que garante ao trabalhador:

[...] salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz
de atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia
com moradia, alimentacao, educagio, satde, lazer, vestuario,
higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes periédicos
que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagdo
para qualquer fim. (grifo nosso)

Enfim, os direitos sociais sao o nucleo duro do projeto constitucio-
nal emancipatoério.

Noutro norte, a ordem econdmica se caracteriza pela administragdo
da escassez, impondo as Constituicdes a necessidade de estabelecer priori-
dades, pois os direitos sociais exigem uma agdo positiva (prestacional) do
Estado, esbarrando na limitagdo dos recursos orgamentarios. A Constitui-
¢d0 ndo tem o condao de gerar recursos por magica ou decreto. Assim, a
efetivacao dos direitos fundamentais sociais somente sera alcangada com
um sistema tributario justo e eficiente, e uma alocagdo or¢amentaria res-
ponsavel dos recursos (CALIENDO, 2013).

Nesse cenario, o principio da “reserva do possivel” - oriundo do direito
alemao (vorbehalt des moglichen) — é a fronteira material do que se pode
validamente exigir do Estado e do que este tem capacidade de concretizar
em matéria de direitos fundamentais. As limita¢des a concretizagdo dos
direitos podem ser de ordem fatica (falta de recursos), ou juridica (falta de
or¢amento ou programacao financeira), como observa Caliendo (2013).

Eliminada, a priori, a problematica opgao pela emissao de moeda (seig-
niorage), dados seus nefastos efeitos inflaciondrios, sdo duas as principais
formas de um Estado financiar suas despesas: por meio de tributos, ou por
meio de dividas. E o tributo é uma solugdo infinitamente melhor, tanto
em termos de justica social, quanto de eficacia (PIKETTY, 2014, p. 526).
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A arrecadagdo tributdria pode ser direta ou indireta: direta quando
incide sobre renda e patriménio e indireta quando incide sobre produgéo e
consumo (bens e servi¢os). Os tributos diretos tendem a ser progressivos,
a exemplo do Imposto de Renda, cuja aliquota é aplicada proporcional-
mente a renda de cada contribuinte (quanto maior a renda do contribuin-
te, maior o imposto devido). Ja os tributos indiretos, sobre a produgéo e
o consumo (ICMS, por exemplo), tendem a ser regressivos, isto ¢, afetam
mais as camadas necessitadas, pois, independentemente da renda, alcan-
¢am ricos e pobres com idéntica avidez.

Nesse contexto, talvez o grande dilema do Estado brasileiro nao seja
tanto a escassez de recursos, mas sim a orientagdo das despesas, convolando-
-se a divida publica em 6bice intransponivel a efetivacao dos direitos fun-
damentais. E para o servico e a rolagem da divida que sdo carreados os
limitados recursos necessarios para garantir a concretizagdo de um nivel
minimo de bem-estar, o chamado “minimo existencial’, o nicleo duro e
essencial dos direitos fundamentais.

3 DIVIDA PUBLICA E DIREITOS FUNDAMENTAIS:
QUEM TRIBUTAR E PARA QUEM TRANSFERIR?

Como pressuposto da andlise acerca da (i)legitimidade da divida pu-
blica, ndo basta esmiugar a despesa orcamentdria (como se gasta), mas,
antes de tudo, ¢ fundamental delimitar como o Estado brasileiro arrecada
(de quem sdo coletados os recursos).

Nesse sentido, dois problemas sdo centrais na crise do projeto do Estado
brasileiro: em primeiro lugar se invertem as fontes arrecadatdrias e, depois,
as prioridades orcamentarias. Tributa-se o consumo e a renda do trabalho
e transfere-se renda ao capital financeiro por meio da divida publica.
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E, obviamente, financiar a divida é do interesse de quem tem meios
para emprestar ao Estado, mas seria melhor ao Estado - e as pessoas — taxar
os ricos, do que pegar dinheiro emprestado deles (PIKETY, 2014, p. 526)

Conforme levantamento do IPEA (2011), a regressividade persis-
tente da tributagdo brasileira fica evidenciada em uma andlise da carga
tributaria incidente sobre a renda total, nos periodos de 2002-2003 e
2008-2009. Os dados coletados para o periodo 2002-2003 apresentam
por resultado a regressividade continuada da carga tributdria total: nos
10% mais pobres a carga tributdria atinge cerca de 30% da renda, caindo
continuamente, até representar, nos 10% mais ricos, 12%. As alteracdes
ocorridas entre 2008-2009 sdo pouco expressivas, observando-se, de um
lado, uma diminuigao ténue na incidéncia da tributagao indireta entre 1
e 2 pontos percentuais e, de outro, um incremento, também marginal, na
tributagdo direta de 0,5 ponto percentual. Logo, a carga tributaria total
sobre as familias e seu perfil distributivo pouco se alteram, e os indices de
progressividade dos tributos diretos e indiretos em 2003 e 2009 perma-
necem muito semelhantes.

A regressividade do sistema tributario brasileiro - ou seja, a carga
excessiva que os impostos representam na renda das camadas pobres e de
renda média da popula¢ao — deve-se aos tributos indiretos. Apesar dessa
regressividade na tributac¢do indireta ndo diferir radicalmente da realida-
de internacional, a carga dos tributos indiretos na arrecadagdo tributaria
brasileira aumenta o seu efeito de concentragdo de renda (GAIGER, 2013).
Em resumo, quanto menor a renda do brasileiro, mais comprometida ela
esta com o pagamento de tributos. E os tributos indiretos respondem por,
aproximadamente, 60% da receita tributdria do Estado brasileiro (ALVES,
2013, p. 84).

A politica social dos anos 2000, centrada nas camadas pobres e inter-
medidrias de renda, buscou corrigir a regressividade do sistema tributario
mediante o gasto social progressivo. Antes de uma reforma tributaria —
processo que demanda um esforgo politico concentrado e de médio prazo
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-, a atuagdo da politica social buscou contornar o problema da injustica
tributaria com a justica social. Compreendendo a equidade fiscal como
uma relacdo abrangente entre arrecadagao e gasto publico - e, portanto,
para além da otica da tributacdo —, essa perspectiva introduz novos olha-
res sobre como operar politicas publicas necessarias a consolidagdo dos
direitos sociais e constitucionais (IPEA, 2011).

Entretanto essa reorientagdo nao implicou grandes mudangas no perfil
do gasto publico. Observando-se a percentagem destinada pelo Or¢amen-
to Geral da Unido (OGU) ao pagamento dos encargos da divida publica,
em comparagdo aos investimentos em educacio, saude e assisténcia so-
cial, percebe-se claramente que a prioridade do Estado é a divida publica
e a tranquilidade do mercado, e ndo o investimento em politicas sociais.

Os dados econdmicos e or¢amentarios detalhados na sequéncia per-
mitem afirmar que esse ndo é um problema de orientagao ideolédgica — ou
“de governo” -, mas um dilema persistente, decorrente da necessidade de
manter-se a estabilidade do mercado. Isso porque o governo compra, a
um altissimo custo, a aprovagdo do capital financeiro, tornando-se refém
das agéncias de rating.

As elevadas taxas de juros, fixadas pelo Comité de Politica Monetaria
(Copom) do Banco Central do Brasil, resultam em enorme transferéncia
de renda da sociedade - coletada, sobretudo, dos mais pobres — para uma
parcela minoritaria da popula¢ao, detentora da riqueza financeira.

A corriqueira e ineficiente tentativa de conter a infla¢ao aumentan-
do os juros bésicos da economia, como se o problema brasileiro fosse
apenas o consumo/a demanda, produz efeitos nefastos na divida publica
brasileira. Em decorréncia desse processo historico foi se estabelecendo
um padrdo de acumulagdo baseado nos ganhos financeiros consistentes e
de curto prazo, fortemente favoravel aos detentores da riqueza financei-
ra em detrimento dos demais segmentos da sociedade. Por outro lado, a
possibilidade de retorno garantido, e em niveis elevados, das aplicagdes
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em titulos publicos tornava a opg¢do por investimentos produtivos uma
alternativa pouco atrativa (LOPREATO, 2014).

O maior crescimento econdmico com alguma distribuicdo de renda,
observado na segunda metade dos anos 2000, encobriu, de alguma forma,
a manutencdo desta ldgica rentista.

Contudo, garantir crescimento econémico e desenvolvimento social
exige que se avance na constru¢do de uma nova ordem para o sistema fi-
nanceiro, em especial no que se refere a redugdo dos juros basicos e do
spread bancario (diferenca entre a taxa de juros que o banco paga para
captar recursos e a taxa que ele cobra nos empréstimos). Para que tenham
efeitos positivos, as medidas devem orientar-se pela diretriz de alavancar
recursos para o investimento produtivo, desmobilizando aplicag¢oes espe-
culativas. Ademais, é fundamental que se adotem medidas consistentes
para conter os gastos com a divida publica, de modo a liberar recursos para
o Estado investir em infraestrutura econémica e social (DIEESE, 2012).

Para fazer frente as interminaveis despesas com os juros e a rolagem
da divida, o governo federal busca, de um lado, ampliar continuamente
as receitas com arrecadagdo de tributos e, de outro, comprimir os gastos
publicos nédo financeiros, como aqueles com educagio, satde, assisténcia
social, etc. Nesses termos, os mais pobres sdo duplamente atingidos: pela
tributagdo e pela contragao de gastos sociais. Dai porque o fundamenta-
lismo do superavit primario tende a contribuir para a aceleracao do pro-
cesso de geracao de desigualdade.

Segundo relatorio final da Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI)
da Divida Publica, o aumento da divida brasileira tem relagdo direta com
as altas taxas de juros, processo agravado com o Plano Real. Esse plano
sustentou-se, inicialmente, na grande entrada de capital estrangeiro para
o financiamento dos deficit em transagdes correntes, cujo principal ins-
trumento de atragao de capitais era a alta taxa de juros interna, implican-
do indiretamente no aumento da divida publica. Enfim, o crescimento da
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divida interna foi projetado pelas taxas de juros brasileiras, historicamente
altas. A elevada taxa de juros foi a principal responsavel pelo crescimento
da divida interna desde o come¢o do Plano Real (BRASIL, 2010a).

No Brasil, o Banco Central determina as taxas de juros que constituem
instrumento de politica monetaria, sendo que essas mesmas taxas remu-
neram uma fatia importante da divida publica federal. Isso se deve, prin-
cipalmente, a um processo histoérico de espiral inflaciondria, que produziu
uma cultura financeira incomum de rendimento sélido em curto prazo.
Como consequéncia dessa cultura inflacionaria, um grande percentual dos
titulos federais sao indexados a taxa overnight do Sistema Especial de Li-
quidagdo e Custddia de Titulos Publicos (SELIC), de modo que qualquer
aumento nas taxas de juros resulta em aumento direto do estoque total da
divida publica (BRASIL, 2010a; LOPREATO, 2014).

Algumas medidas ja foram implantadas na tentativa de mudar a estru-
tura da divida publica brasileira. De 2000 a 2015, a participa¢ao percentual
da taxa SELIC, no estoque dos titulos publicos federais reduziu de 52,7%
em 2000, para 15,7%, em julho de 2015. A mudanga da remuneragdo da
poupanga, implementada em 2012, atrelando seus rendimentos a varia¢ao
da taxa SELIC, foi uma tentativa de minorar o impacto da redugao dos juros
basicos da economia na rolagem da divida publica federal, evitando que
a reducao da taxa ocasionasse a migra¢do dos recursos para a poupanga,
dificultando a rolagem da divida. Isso possibilitou alguma autonomia para
a autoridade monetaria em fixar a taxa de juros de acordo com a politica
monetaria (LOPREATO, 2014). A medida visava, em ultima analise, per-
mitir a politica de redugao da SELIC e um maior investimento nos gastos
sociais (DIEESE, 2012). A soluc¢io, no entanto, foi modesta e insuficiente.

Além das mudangas no contexto macroecondmico que buscaram
reduzir o impacto dos juros na divida publica, evidenciam-se tendéncias
da intervengdo redistributiva do Estado brasileiro no sistema tributario.
A regressividade do sistema tributario (gerador de desigualdades) tem
sido compensada pela progressividade do gasto social, notadamente com
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educacgio e saude publicas e as despesas previdenciaria e assistencial. O
redirecionamento do gasto social para os estratos de renda mais baixos se
aprofundou, sobretudo, a partir dos anos 2000 (GAIGER, 2013; IPEA, 2012).

Essa reorientagao da engrenagem estatal, contudo, ndo é confiavel ou
persistente e, ademais, encontra natural - e severa — resisténcia.

A celeuma em torno da extinta Contribui¢ao Provisoria sobre a Mo-
vimentacdo Financeira (CPMF) é uma evidéncia concreta da resisténcia
as politicas tendentes a inverter a logica vigente. A CPMF é um tributo
isondmico, talvez o mais justo ja vigente no Brasil, pois efetivo em sua base
de incidéncia (movimentagdo financeira), incidindo em maior medida
sobre a renda do capital do que sobre a renda do trabalho e claramente
progressivo (quanto maior a movimentagao, maior a fatia abocanhada
pelo fisco). Além disso, tinha a finalidade especifica de garantir o direito
fundamental a saude. Embora de interesse dos governos, acabou extinta
porque ndo interessava aos setores econdmicos mais afetados por sua base
de incidéncia, que terminaram por usa-la politicamente como instrumen-
to para a demagogia.

Se parcela da sociedade rechaca mudancas, o Estado também nao
parece efetivamente comprometido com a reorientagao das politicas pu-
blicas ao programa constitucional.

As ditas “contribui¢des sociais” (art. 149 da CF/88), cuja receita de-
veria — em tese — financiar a seguridade social (saude, previdéncia e assis-
téncia social), terminaram propiciando apenas mais uma fonte de receita
para o mistico ajuste fiscal. A Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU),
criada na década de 90, permite aos governos usar livremente os recursos
provenientes dessas contribui¢des sociais, inclusive para garantir a (re)
produgcio ascética das fontes de custeio destinadas ao superavit primario.

Ainda nesse estado de coisas, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
corrobora e valida legalmente o misticismo em torno do superavit prima-
rio. A Lei Complementar n. 101/2000 determinou o controle de gastos da
Unido, dos estados e dos municipios, conforme a capacidade de arrecadagdo
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tributaria desses entes federativos. Ainda que a LRF tenha impossibilitado
os gastos publicos que ultrapassassem a arrecadagdo tributaria, verifica-se,
na pratica, que é apenas mais um mecanismo de corte das despesas sociais
para priorizar o pagamento de juros da divida publica. Ha rigor nas despesas
com pessoal, investimento ou custeio de carater continuado, mas, por outro
lado, uma elasticidade ética bastante grande no que se refere a divida publica.

Enfim, essas situagdes apenas evidenciam o quao complicado é propor
ou implementar qualquer politica que importe em progressividade fiscal
ou redirecionamento dos orgamentos para os gastos sociais.

4 DIVIDA PUBLICA VERSUS GASTOS SOCIAIS:
A (DES)ORIENTACAO ORCAMENTARIA DO
ESTADO BRASILEIRO

O grau de orientagdo do Estado no sentido de determinada prioridade
pode ser mensurado, em tese, pela quantidade de recursos que destina a
esse determinado fim. Enfim, para identificar as prioridades é preciso ver
como o Estado gasta os recursos que arrecada.

A ideia deste topico é ilustrar com dados econdmicos e orgamentarios
a representatividade da divida publica e o descumprimento do programa
constitucional dos direitos sociais.

A Divida Publica Mobiliaria Federal Interna (DPMFi) é a principal
fonte de financiamento do deficit estatal, representando o instrumento
basico de gestao do deficit orcamentario, determinando, portanto, a evolu-
¢ao da composi¢ao, dos prazos dos e riscos da divida de responsabilidade
do Governo Central (BRASIL, 2010a). Ademais, constitui foco essencial
nesta analise, pois melhor representa a transferéncia direta de recursos
captados da coletividade em favor do capital financeiro.

Busca-se, dentro das limita¢oes do presente capitulo, analisar a di-
vida publica sob dois enfoques, 0 econdmico e o or¢amentario, a fim de
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determinar como a divida publica interna afeta os gastos sociais e como
isso se orienta com os objetivos e as metas constitucionais.

De inicio, ¢ necessario esclarecer brevemente o que se entende por
divida publica. A divida publica nacional abrange a divida interna e a ex-
terna, da administragdo direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal, podendo ainda ser, quanto a forma, monetaria, mobiliaria e
contratual. A Divida Publica Federal (DPF) é composta pela divida adquiri-
da pelo Tesouro Nacional para suportar o deficit orcamentario do governo
federal, alcangando o servigo e o refinanciamento da proépria divida e as
operagdes financeiras contratadas a fim de cumprir finalidades determi-
nadas. No que diz respeito a forma, o endividamento pode realizar-se: por
meio de contratos, denominada “divida contratual’, em geral estabelecida
com instituigdes multilaterais (Banco Mundial, bancos privados, agéncias
internacionais governamentais, etc.); ou pela emissao de titulos publicos,
conhecida como divida mobiliaria. A Divida Publica Mobiliaria Federal
interna (DPMFi) é movimentada no mercado nacional, operacionalizada
em real e “captada” pela emissdo de titulos publicos, sendo a parcela mais
significativa da divida brasileira.

O pagamento dos juros e as amortizagdes da divida podem ocorrer
pela contratacdo de uma nova divida, expandindo o estoque de titulos
publicos em mercado (mecanismo conhecido como “rolagem” da divida);
pela expansdo da base monetaria (seigniorage, sujeita a ameaca de pressao
inflacionaria); ou pela austeridade fiscal do Estado visando amplia¢ao do
superavit primadrio.

O superavit primario consiste no saldo entre as receitas e as despesas
ndo financeiras do governo antes do pagamento dos juros da divida publi-
ca. Trata-se da economia feita pelo governo para pagar o chamado “ser-
vico da divida”. Portanto, apds o pagamento dos juros, em geral nao resta
nada dos recursos economizados. O superavit primario é um poderoso
mecanismo de concentra¢do da renda, na medida em que ampla parcela

da arrecadagao tributaria de toda sociedade transfere-se aos detentores
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dos titulos da divida publica, que, na maioria (72,8%), sdo institui¢oes
financeiras, fundos de investimentos, investidores nao residentes e segu-
radoras (DIEESE, 2015).

Segundo Relatério Anual da Divida Publica, no ano de 2015, 25% da
DPMFi estava em poder das institui¢cdes financeiras; 19,6% de Fundos de
Investimento; 18,8% de “nao-residentes”; 21,4% de Fundos de Previdén-
cia, 5,8% do Governo; 4,6% de seguradoras e 4,9% de “outros” detentores
(BRASIL, 2016b, p. 45).

A fatia orcamentaria tragada pelo capital financeiro ndo é pequena.
E, no caso brasileiro, ha um sério agravante: parcela significativa da divi-
da esta atrelada a taxa SELIC, de maneira que o estoque e 0s encargos sao
diretamente afetados pela politica monetaria. Eleva-se a SELIC, aumenta-
-se a divida.

Em 2014, a Uniao gastou R$ 978 bilhdes com o pagamento de juros
e amortizagdes da divida publica, o equivalente a 45,11% de todo o or¢a-
mento. Ainda, no mesmo ano, 45,7% dos titulos publicos eram remunera-
dos com base na taxa SELIC. A questao central, portanto, € se as elevacoes
da SELIC favorecem o controle inflacionario ou a remuneragio do capital
financeiro (DIEESE, 2015).

O fundamentalismo do superavit primario serve para espremer o di-

reito de muitos em troca de garantir a remuneragdo de poucos.

O superavit primario, por exemplo, além de importante ferramenta
da politica macroecondmica para conter a inflagdo deve ser inter-
pretado como mecanismo de concentracao da renda, na medida em
que é destinado integralmente ao pagamento da divida. O superavit
primario, produto do esfor¢o de austeridade fiscal do Estado, pode,
assim, também ser compreendido como arrecadacéo tributaria de
toda sociedade transferida aos poucos detentores dos titulos da
divida publica, e ndo apenas como elemento de credibilidade as-
segurado pelo Estado diante do investidor nacional e estrangeiro
(DIEESE, 2015, p. 3).
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A situagao da divida publica nao é algo novo ou incomum, mas, ao con-
trario, ¢ uma agdo que se agrava ano apds ano e, pior, se consolida como pro-
cesso historico. A (des)orientagdo capitalista dos Estados nacionais - e, por
conseguinte do Estado brasileiro — ¢ um movimento histdrico e consistente.

Em 2015, o estoque da DPMFi apresentou crescimento de R$ 466,6
bilhées, representando um acréscimo de 21,4% em relagdo ao montante
do ano anterior, sendo R$ 316,7 bilhdes decorrentes da apropriagao de ju-
ros. O percentual de refinanciamento da DPMFi foi de 119,95% em 2015,
41,38% maior em relagdo ao ano anterior. O percentual de refinanciamento
representa a razao entre emissoes e resgates (principal e juros). Evidencia,
portanto, o aumento do estoque da divida (BRASIL, 2016b).

Na avaliacdo da capacidade de solvéncia de um Pais, o indicador mais
importante é a relagdo divida/PIB e a forma como ela evolui. Assim, o im-
portante na relagdao divida/PIB ndo é apenas a propor¢ao, mas também
a tendéncia. O problema elementar da divida brasileira é a instabilidade
dessa relacao. Isso se deve a varios fatores, como os prazos de vencimento
dos titulos (muito curtos) e remuneragao garantida aos credores (muito
alta)>. Analisando a divida sob o enfoque orcamentério, vé-se que a com-
posicdo e o perfil da divida mobiliaria federal sdo aspectos fundamentais
para o entendimento da dinAmica dos nimeros da divida no Orgamento.
Quanto menor o prazo, maior a parcela da divida total que vence em cada
ano, implicando uma necessidade orcamentaria maior (BRASIL, 2010a).

Segundo o relatério final da CPI da divida publica, os valores cons-
tantes do or¢amento direcionados a divida refletem as caracteristicas do

2 A literatura economica discute se o melhor indicador para analisar a sustentabilidade fiscal e a capacidade
de solvéncia de um Estado ¢ a divida bruta ou a divida liquida. Divida liquida do setor ptblico envolve a
consolidagdo de obrigagdes e ativos financeiros de todo o setor publico nio financeiro, o que compreende a
administragdo direta, as autarquias e as fundagées do governo federal, dos governos estaduais e municipais,
além do Banco Central e das estatais do setor produtivo, exceto a Petrobras. Ja a divida bruta se refere ao governo
geral, o que exclui todas as estatais e também o Banco Central. Trata-se de um indicador que contabiliza apenas
os passivos sob responsabilidade dos governos federal, estaduais e municipais (GOBETTI; SCHETTINI, 2010,
p- 10). A partir de Gobetti e Schettini (2010), a conclusdo possivel é de que a divida liquida permite uma maior
amplitude de andlise, possibilitando a desagregacio de ativos e passivos e a remuneragao ou custo associados a
cada um deles, o que transcende o objeto desta andlise, centrada no impacto da divida no projeto constitucional,
sobretudo sob o viés orgamentario.
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endividamento da Unido em termos de estoque, perfil e composi¢ao, mas
ndo sdo o melhor pardmetro para se avaliar a capacidade de solvéncia ou
a prioridade de alocagdo de recursos publicos (BRASIL, 2010a, p. 227).
Néo concordamos com tal assertiva, dado que o or¢amento representa a
programacao de receitas e gastos do setor publico, refletindo politicas e
prioridades. E, além disso, a evolugdo e a consisténcia da divida na ana-
lise de periodos mais longos evidencia que uma parcela significativa dos
recursos da sociedade tem sido sistematicamente enderegados para ga-
rantir os lucros do capital rentista, prejudicando a produgédo, o consumo
e a justica social, em absoluto confronto com o programa constitucional.

No entanto, a fim de conferir maior amplitude de andlise utilizamos
também como referéncia o PIB, que afere a riqueza produzida em deter-
minado periodo, que oferece uma perspectiva de como o Estado gastou os
recursos arrecadados da sociedade. Em 2000, o estoque de R$ 556 bilhoes
da DPMFi representava 47,1% do PIB (toda a riqueza produzida pela eco-
nomia nacional no mesmo periodo); em 2009, durante a crise financeira
mundial, o estoque alcangou o patamar 61,2% do PIB; em 2014, o estoque
de R$ 3,30 trilhdes representava 59,8% do PIB. Em julho de 2015 a Divida
Publica Mobilidria Federal interna atingiu 62,9% do PIB, um percentual
historicamente significativo (DIEESE, 2015).

Os dados da divida publica em relagao ao PIB foram brevemente ali-
nhados acima apenas para permitir outro viés de analise e demonstram o
agravamento e a instabilidade da relagdo divida/PIB. Resta, entdo, analisar
a divida publica bruta sob a perspectiva orcamentaria/fiscal, foco central
do estudo.

A fim de ilustrar o grau de orientagdo do Estado no sentido de prio-
rizar a divida em detrimento do gasto social utilizou-se alguns dados da
série historica do orgamento executado por func¢ao e por grupo de natu-
reza de despesa, conforme a classificagdo or¢amentaria vigente.

O conceito de fun¢iao vem delineado em Brasil (2010b):
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FUNCAO: Corresponde a uma classificagio orgamentdria da des-
pesa, que pode ser traduzida como o maior nivel de agregacdo das
diversas areas de atuagdo do setor publico. Afun¢io esta relacio-
nada com a missao institucional do 6rgao, por exemplo, cultura,
educagdo, saide, defesa, que guarda relagdo com os respectivos
Ministérios. (grifos nossos)

Grupo de Natureza da Despesa (GND) é definido como “[...] forma
de classificacdo da despesa, empregada na lei or¢amentaria” (BRASIL,
2016a). O autor apresenta seis categorias constitutivas da GND: despesas
com pessoal e encargos sociais; juros encargos da divida; outras despesas
correntes; investimentos; inversoes financeiras; amortiza¢do da divida.

Na andlise foram utilizados valores do orcamento total executado
(despesas pagas), excluidos os restos a pagar. Na apuragdo dos valores gas-
tos com a divida foram considerados os grupos de natureza de despesas
GND 2 - Juros e Encargos da Divida e GND 6 - Amortizagdo da Divida.
Para aferi¢do de gastos sociais foram utilizadas apenas as despesas por fun-
¢do em educacdo, saude e assisténcia social, por constituirem o tripé dos
chamados direitos sociais. Optou-se por utilizar as trés areas porque sdo
suficientemente representativas do gasto social, considerando-se, ainda,
os limites deste capitulo. O item “outros” representa todo o universo de
despesas nao incluidas nas fung¢des educagio, saude e assisténcia social.

O periodo de abrangéncia vai de 2001 a 2015, dado que esse é o periodo
disponivel na ferramenta utilizada, o sistema “Siga Brasil”, do Senado Federal.

Em 2001, por exemplo, a Unido gastou com a divida R$ 326 bilhoes,
sendo a despesa total executada em satude, da ordem de R$ 20 bilhoes,
isto é apenas 6,1% do montante enderecado para a divida (BRASIL, 2001).

O mesmo movimento se observa nos anos seguintes. Em 2014, o go-
verno federal gastou R$ 978 bilhdes com juros e amortizagdes da divida
publica, o que representou 45,1% de todo o or¢amento efetivamente exe-
cutado no ano. Essa quantia corresponde a 12 vezes o que foi destinado a
educacdo, 11 vezes aos gastos com satude, ou mais que o dobro dos gastos
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com a Previdéncia Social (FATTORELLI, 2015). Em 2015 o governo Fe-
deral gastou R$ 962 bilhdes com juros e amortizagoes da divida publica,
em um or¢amento de R$ 2,2 trilhdes, o que representou 43,7% de todo o
orcamento executado. Nesse ano, a despesa executada em saude foi de R$
93 bilhoes, menos de 10% do montante gasto com juros, encargos, amor-
tizacoOes e refinanciamento da divida publica (BRASIL, 2015).

Os dados do Orgamento Geral da Unido (OGU) do periodo de 2001
a 2015, sintetizados no grafico a seguir, evidenciam a disparidade entre
gasto social e despesas com a divida publica.

Grifico 1 - Or¢amento Geral da Unido - Executado - GND - Fungdo (em R$
bilhoes)
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Fonte: Senado — SIGA BRASIL (Elaborado pelos autores?, 2017).

3 Colaboragao de Jorge Schommer na elaboragao final do gréfico.
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Com base nesses dados é possivel perceber que o gasto com amorti-
zagdo e refinanciamento da divida reduziu, mas o gasto or¢amentario com
juros e encargos ¢ consistente. O gasto com juros e encargos da divida é
superior a soma dos gastos em saude, educacdo e assisténcia social em
quase todo o periodo analisado, havendo uma reversao dessa tendéncia a
partir de 2008. De todo modo, é facil ver que a divida publica tem aboca-
nhando uma fatia significativa dos recursos or¢amentarios ao longo dos
anos. Por outro lado, ao contrario do que sucede com a divida, hd uma
estabilidade na relagao entre orcamento total executado e despesas em
saude, e um leve crescimento dos gastos em educagdo e assisténcia social,
sobretudo a partir de 2006.

O mesmo cendrio resta evidenciado pelo préximo grafico, elaborado
pela Auditoria Cidada da Divida (2013), e que deixa clara a evolugdo da di-
vida e dos gastos em outras dreas em um periodo mais amplo (1995 a 2011).

Grafico 2 - Orgamento Geral da Unido — Gastos selecionados (em R$ bilhoes)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — SIAFI (Elaborado pela Auditoria Cidada da Divida).

Importante observar que o periodo (1995-2011) alcanga os dois go-
vernos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e os dois governos de Luiz
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Inacio Lula da Silva, o que é importante na verificacdo da hipdtese de que
se cuida de uma politica de Estado e ndo de governo, pois os dados alcan-
¢am governos que, a priori, sao de orientagdo ideologica distinta.

5 CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, além de a carga de tributos indiretos penalizar as camadas
de menor poder aquisitivo, a renda do trabalho ¢ mais tributada do que a
renda do capital financeiro (IPEA, 2011). Ou seja, a tributagdo se concen-
tra nos trabalhadores, e o total arrecadado, a muito custo, é transferido aos
detentores do capital financeiro por meio dos juros sobre a divida publica.
Observa-se, entdo, na pratica, uma inversao dos objetivos constitucionais
de “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” e “erradicar a pobreza
e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais”

Nao é apenas na tributagao que o capital financeiro leva vantagem. A
situacdo de principal credor do Estado propicia ao setor financeiro capturar
parcela significativa dos recursos arrecadados. Se a tendéncia natural das
leis fundamentais do capitalismo é aprofundar a desigualdade (PIKETTY,
2014), no Brasil esse processo tende a ocorrer com maior rapidez.

Na verdade, o mecanismo de arrecadagdo e de gasto publico tornou-
-se, ao contrario da diretriz constitucional, instrumento de promogéo da
desigualdade. O Estado brasileiro ¢ uma fabula do abismo social, um Ro-
bin Hood as avessas.

O volume de recursos orcamentarios enderecados a divida publica
¢ uma evidéncia significativa de que os recursos indispensaveis para ga-
rantia dos direitos sociais vém sendo sacrificados em favor do servico e
do refinanciamento de uma divida constitucional e socialmente ilegitima.

Diante desse cendrio, a “reserva do possivel” - o principio das limitacoes
orcamentarias que orienta a defesa do Estado nos reclames jurisdicionaliza-
dos dos direitos sociais (judicializagdo da saude, por exemplo) - soa como
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escarnio para quem busca no Poder Judiciario a ultima alternativa para ga-
rantir o “minimo existencial’, um nucleo essencial de bem-estar e dignidade.

A ma noticia € que ndo apenas a execugdo or¢amentdria se vé cercea-
da pelo protagonismo do capital financeiro. A tendéncia jurisprudencial
mais recente — no sentido de garantir liberdade ao mercado financeiro
para fixar, como bem lhe aprouver, os juros que escorcham e asfixiam o
setor produtivo — evidenciam que o ultimo bastido das promessas consti-
tucionais é mais uma engrenagem estatal a servigo do sistema financeiro.

A redugio dos efeitos da desigualdade - e, por conseguinte, a concreti-
zagao das promessas constitucionais — passa, necessariamente, pela reforma
tributaria, seja para reduzir a carga que pesa sobre os ombros das cama-
das mais pobres, seja para propiciar o aumento da arrecadagdo, por meio
de uma tributa¢ao mais elevada e efetiva do capital, sobretudo financeiro.

O desafio é pensar e propor alternativas para descolonizar o Estado,
ou, pelo menos, reduzir os efeitos da colonizagdo do Estado pelo mercado.

Enquanto o Estado brasileiro permanecer orientado para garantir os
lucros do capital financeiro, a promessa constitucional emancipatoria nao

sera mais do que isto — uma simples e vazia promessa.
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VINTE ANOS DO PRONAF: O
FINANCIAMENTO DA AGRICULTURA
FAMILIAR NO PERIODO RECENTE E
O DESENVOLVIMENTO

Luis Henrique Teixeira Franqui

Miriel Carine Giordani

1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, chama aten¢ao o fato de o Brasil ter mantido uma
trajetdria de crescimento na produgao agropecuaria. Como destaca Belik,
“o produto interno bruto (PIB) setorial cresceu 3,9% ao ano (a.a.) contra
3,6% da economia no periodo 2000-2011” (2014, p. 329) e, para o autor,
uma das hipdteses para este desempenho seria a transformacgao que vem
ocorrendo no crédito rural.

Uma politica agricola, para ser viavel, devera ter o crédito rural como
um dos seus elementos centrais. Crédito este que é usualmente empregado
na obtengao de ganhos de produtividade, seja pela aquisicdo de insumos ou
por investimentos em maquinarios. E em relagio a agricultura familiar nao é
diferente, pois “o acesso ao crédito permite o aumento da produgao por meio
do rendimento da terra e dos fatores de produ¢ao” (BELIK, 2014, p. 353).

Ao completar 20 anos, o crédito rural disponibilizado pelo Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), conforme
dados divulgados pela Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
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Desenvolvimento Agrario, transformou a realidade de mais de 2,6 milhdes
de unidades familiares de produgéo, gerou renda e potencializou o uso
da méao de obra familiar. Esse crédito foi utilizado para “a amplia¢ao da
area plantada e a utilizagdo de tecnologias que propiciaram o aumento da
produgdo e da produtividade de mais de 55 alimentos consumidos pelos
brasileiros. Também foi importante para a agregacdo de valor a produgio,
pelo apoio a industrializa¢do dos produtos agropecuarios dos empreen-
dedores familiares individuais e das cooperativas da agricultura familiar,
bem como para o turismo rural e a produ¢ao de artesanato” (Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario, 2016).

Como a agricultura familiar tem colaborado para o desempenho agro-
pecuario nacional e, a0 mesmo tempo, representa um setor econémico
bastante significativo para a regido Noroeste do Rio Grande do Sul, onde
predomina o minifindio, este texto pretende analisar o financiamento
deste segmento no periodo recente, mais precisamente entre os anos de
2000 e 2011, com énfase no Pronaf e sua perspectiva como instrumento
para a emancipa¢ao do homem do campo, bem como sua colaboragdo para
o efetivo desenvolvimento econdmico e social dos pequenos produtores
rurais, em regime de economia familiar. Inserido na agenda de politicas
publicas, a partir da década de 90, o Programa também proporcionou uma
mudanga nos rumos do desenvolvimento rural brasileiro.

Inicialmente é apresentada a argumentacao que justifica e contextua-
liza o tema foco deste estudo, bem como os procedimentos metodolégicos
propostos. Na sequéncia, a pesquisa focaliza a questao do crédito rural,
com destaque para a implantagao do Pronaf, seguindo-se uma analise do
financiamento da agricultura familiar pelo programa e, por fim, a ligacao
entre esta politica publica e o desenvolvimento social e econdmico alme-
jado. Finalizando o capitulo, algumas consideragdes sao apresentadas.
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2 CREDITO RURAL

Crédito, cujo vocabulo ¢ de origem latina (credere = confianga), é um
dos pilares da atividade empresarial, representando a confian¢a no cum-
primento das transagdes, permitindo o desenvolvimento e a expansao de
varias atividades econdmicas desenvolvidas no mundo contemporaneo.

O crédito rural é definido, segundo o Decreto Federal n° 58.380, de
10 de maio de 1966, como um auxilio financeiro aos produtores rurais e/
ou suas cooperativas, para destinagdo em atividades enquadradas no re-
gulamento supramencionado.

Por sua vez, crédito rural é uma politica publica agricola que tem por
objetivo o oferecimento de capital/recursos necessarios para que o produtor
adote medidas e viabilize o cultivo, a cultura ou a explora¢ao pretendida no
meio rural. No Brasil, teve seu inicio em 1937, quando os recursos eram
ofertados tao somente aqueles produtores que planejavam seus produtos
e mercadorias para exportagdo, momento em que foi criada a Carteira de
Crédito Agricola e Industrial (CREAI) e, posteriormente, o Crédito Ru-
ral Indistinto (utilizado até 1965), sem que tivesse dotagdo or¢amentaria
federal, isto ¢, sem recursos que fossem destinados especificamente para
o fortalecimento de determinado setor face a captacdo de recursos com
cardater nacional (ALVES, 2009).

Ap6s a promulgacdo da Lei Federal n° 4.595, de 31 de dezembro de
1964, que criou o Banco Central do Brasil, o Conselho Monetario Nacio-
nal e a obrigatoriedade de depdsito, de todos os bancos privados destina-
rem de seus depdsitos em conta-corrente, o valor de 10% para o Banco do
Brasil (titulos ou espécies) com o objetivo de alavancar os investimentos
no setor financeiro do pais, transcorreram grandes mudangas na politica
agricola nacional.

Em 1968, criou-se o chamado Crédito Rural Orientado, passando o

recurso a ser um modelo planejado, através de um carater modernizador
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da agricultura nacional, possibilitando o acesso de tecnologias pelos pro-
dutores e ampliando o mercado dos bens de consumo (ALVES, 2009).

No ano de 1986, os recursos foram limitados a disponibilidade da
Unido e ocorreu a criagdo da Poupanca Rural, onde os bancos oficiais fi-
caram autorizados a operar essa fonte de recursos, que 1988 se tornou a
maior fonte para o crédito rural. No ano de 1991, o BNDES agregou sua
participagao no crédito rural por meio da Finame Rural, do Programa de
Operagoes Conjuntas (POC) e do Programa de Operagdes Diretas. Em
1995/1996, foi criado o Programa Nacional de Fortalecimento da Agri-
cultura Familiar (Pronaf). Também, em 1996, a criagdo do Programa de
Securitizagao das dividas dos agricultores, possibilitou o reescalonamento
do vencimento das operagdes e taxas de juros compativeis com a atividade
agropecudria (ANTAO; CAMPANHOLO, 2011).

Para Antdo e Campanholo (2011), o crédito rural tem como finali-
dades: estimular o incremento ordenado dos investimentos rurais; favo-
recer o custeio oportuno e adequado da produgio e a comercializagdo
dos produtos agropecuarios; possibilitar o fortalecimento econémico dos
produtores, notadamente considerados como pequenos e médios; incenti-
var a introdugdo de métodos racionais de produgéo, visando ao aumento
da produtividade, a melhoria do padrio de vida das populagdes rurais e
a adequada defesa do solo.

Com o avango e aperfeicoamento das relagdes negociais e do préprio
crédito rural, também foi possivel delimitar um espago exclusivo da politi-
ca agricola para um determinado publico: o produtor familiar. Segmento
este que extrapola as tradicionais questdes ligadas a eficiéncia e ao retorno
lucrativo na produgdo da agropecudria nacional.

Nesse sentido, passa-se a analise da politica publica instituida atra-
vés do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, o
Pronaf, sua implementa¢ao e objetivos, bem como sua contribui¢io ao

desenvolvimento economico e social do pais.
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3 FINANCIAMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR: O
PROGRAMA NACIONAL DE FORTALECIMENTO DA
AGRICULTURA FAMILIAR (PRONAF)

A agricultura familiar pode apresentar varias defini¢des ao se desta-
carem suas caracteristicas sociais e produtivas. Esse segmento contempla
uma grande diversidade social, cultural e econdmica, variando desde o
campesinato tradicional até a uma pequena produgdo modernizada (LUC-
CA; DEPANTI, 2015).

Em termos conceituais, Abramovay define:

A agricultura familiar é aquela em que a gestdo, a propriedade e a
maior parte do trabalho, vém de individuos que mantém entre si
lagos de sangue ou de casamento. Que esta defini¢do ndo seja una-
nime e muitas vezes tampouco operacional. E perfeitamente com-
preensivel, ja que os diferentes setores sociais e suas representagdes
constroem categorias cientificas que servirao a certas finalidades
praticas: a defini¢ao de agricultura familiar, para fins de atribuicido
de crédito, pode ndo ser exatamente a mesma daquela estabelecida
com finalidades de quantifica¢do estatistica num estudo académico.
O importante é que estes trés atributos bésicos (gestdo, proprieda-
de e trabalho familiar) estdo presentes em todas elas (1997, p. 3).

A delimitagdo formal do conceito de agricultor familiar estd prevista
na Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006, denominada Lei da Agricultura
Familiar, que considera:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar

e empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no

meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos:

I. ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro)
modulos fiscais;

I1. utilize predominantemente mao de obra da prépria familia nas ati-

vidades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento;



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

342

III. tenha percentual minimo da renda familiar originada de ativi-
dades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento,
na forma definida pelo Poder Executivo;

IV. dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

As concepgdes desenhadas para efetividade de financiamento publico
se diferem das concepgoes de agricultura familiar utilizadas pelos movi-
mentos sociais e do conceito apresentado pela literatura como produgao
camponesa (BELIK, 2014).

E de se ressaltar que a atual legislagdo que regula a contribui¢io sin-
dical rural - Decreto n° 1.166, de 15 de abril de 1971 - estabelece uma
divisdo entre agricultor familiar e agricultor patronal. No caso, o primeiro
¢ definido como o sujeito “proprietario ou ndo, e mesmo sem empregado,
em regime de economia familiar, explore imével rural que lhe absorva
toda a forga de trabalho e lhe garanta a subsisténcia e progresso social e
econdmico em drea superior a dois modulos rurais da respectiva regiao”
(Art. 1o, IL, b).

A agricultura familiar acaba decorrendo de uma concepg¢ao metodo-
légica que permite retratar um determinado grupo ou tipo de agricultor
e dirigir politicas voltadas para esse segmento que, como afirmado, difere
totalmente da agricultura empresarial e capitalista.

Destarte todos os significados em relagdo a expressao agricultura fa-
miliar, questiona-se a existéncia de estratégias desenvolvidas pelo Estado
com a finalidade de alavancar e fortalecer este setor.

Segundo inimeros estudiosos', somente em meados da década de
1990, mais especificamente em 1996, com o surgimento do Pronaf, por in-
termédio do Decreto Federal n° 1.946, é que os produtores rurais puderam
dispor de incentivo voltado para lhes favorecer de fato. O programa surgiu
como resultado das reivindicagoes das organizagdes de trabalhadores rurais
e demais grupos sociais, que apontavam a necessidade e a importancia de

1 A exemplo de Ricardo Abramovay (2006), Sandro Pereira Silva (2008), Alexandre P. Domingues (2007) e Gilson
Alceu Bittencourt (2003).
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se providenciar politicas publicas que propiciassem os meios necessarios
ao fortalecimento da agricultura familiar no Brasil (SILVA, 2011).

O programa surgiu num momento em que o “enfoque da agricultura
familiar esta respaldado no papel que a agricultura devera desempenhar
no novo contexto de desenvolvimento humano em termos de geragao
de renda de forma desconcentrada” (ROSA, 1998, p. 90). Numa ideia de
criar ocupagdes produtivas no campo, o Pronaf foi desenvolvido para ga-
rantir produtividade, qualidade, suficiéncia e diversificagao voltada para
a seguranga alimentar.

Para Schneider (2010), a agricultura familiar sempre existiu; contu-
do, somente na metade da década de 1990 a nogéo se firmou e afirmou
como uma categoria politica. Assim, passou-se a estabelecer um instituto
diferenciado, inclusive do agronegécio.

De acordo com Souza e Caume (2008, p. 14), “até meados da década
1990, o financiamento do pequeno produtor restringia-se quase exclusi-
vamente aos recursos administrados pelo Programa de Crédito Especial
para Reforma Agraria (PROCERA)”, com alcance bastante limitado, uma
vez que atendia apenas aos beneficidrios do Programa de Reforma Agraria.
As normas da época colocavam os pequenos produtores em desvantagem
na disputa pelos recursos do crédito agricola com a agropecudria empre-
sarial, pois 0 enquadramento como miniprodutores (com area limitada a
50 hectares e renda determinada) nao fazia distingdo alguma no momen-
to de pleitear financiamento rural, gerando discriminag¢ao no acesso as
fontes de crédito oficiais.

O Pronaf foi criado com o objetivo de ser um canal diferenciado para
o0 acesso ao crédito rural por parte dos pequenos produtores rurais, como
consequéncia de pressdes dos movimentos sociais rurais. Rosa (1998)
lembra que:

[...] o Pronaf foi concebido a partir de uma proposta do governo
brasileiro (Ministério da Agricultura/INCRA) feita em 1994, com
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o apoio da CONTAG, incorporando, em seguida, as diretrizes da
Organizac¢do das Nagoes Unidas para a Alimentagéo e Agricultura
- FAO. Esta tltima contribuiu através da elabora¢iao de uma nova
estratégia para a agricultura brasileira, incluindo a construgéo de
um conjunto de diretrizes para a agricultura familiar e a elaboragao
de uma avalia¢do dos custos dos assentamentos de reforma agraria
e de diretrizes que aumentassem a eficiéncia do processo de refor-
ma agraria (p. 89-90).

O Decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996, criou o Pronaf e estabe-
leceu que o acesso ao crédito teria que atender quatro requisitos basicos:

i) explorar a terra na condi¢io de proprietario, posseiro, arrendatario
ou parceiro; ii) trabalho familiar, permitindo-se a presenca de no
maximo dois empregados; iii) drea correspondente a, no maximo,
quatro modulos fiscais (derivado do Artigo 185 da CF/1988) e; iv)
residir no imével ou nas proximidades e retirar ao menos 80% da
renda desta explora¢do (BELIK, 2014, p. 350).

Conforme o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e So-
cial (BNDES), o Pronaf tem como objetivo o apoio financeiro a ativida-
des agropecuadrias ou ndo agropecuarias, para implantagao, ampliagdo ou
modernizagdo da estrutura de produgao, beneficiamento, industrializacao
e de servicos, no estabelecimento rural ou em areas comunitérias rurais
proximas, de acordo com projetos especificos. Destina-se precipuamente
a elevacao da renda da familia do produtor rural, através do aumento da
produgcio e da produtividade e a redu¢ao dos custos de producao. E conta
com linhas de financiamento, a exemplo do Pronaf Agroindustria, Pronaf
Mulher, Pronaf Agroecologia, Pronaf ECO, Pronaf Mais Alimentos, Pronaf
Jovem e Pronaf Microcrédito (Grupo “B”).

O Programa ¢ uma alternativa de viabiliza¢ao para implantagdo, am-
pliagdo e modernizag¢ao da infraestrutura produtiva e social no meio rural,
através da assisténcia financeira prestada aos pequenos produtores rurais.
Objetiva também, como afirmam Antido e Campanholo (2011):
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[...] construir um padrio de desenvolvimento sustentavel para os
agricultores familiares e suas familias, visando o aumento e a diver-
sificagdo da capacidade produtiva, com o consequente crescimento
dos niveis de emprego e renda, proporcionando bem-estar social e
qualidade de vida (p. 7).

Portanto, o Pronaf veio para satisfazer essas questdes elencadas, tra-
zendo para todo o territério nacional um cenario de irradiagdo do micro-
crédito, em especial para as atividades produtivas rurais.

Segundo o Governo Federal, as fontes de recursos direcionadas para
o Pronaf sdo: o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), o Orgamento
Geral da Uniao (OGU), bancos cooperativos, os fundos constitucionais
e a exigibilidade bancaria. O Tesouro Nacional aloca os recursos para a
equalizagdo dos juros (no financiamento do FAT), como para o financia-
mento direto aos favorecidos.

O sistema tem se aperfeicoado nas tltimas duas décadas para atender
a realidades especificas e reconhecer outros tipos de atividades que possam
ser enquadradas como agricultura familiar, como é o caso dos extrativis-
tas, aquicultores e seringueiros. Recentemente, foi criado um documen-
to unificado, a Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP), que identifica o
agricultor familiar e/ou suas formas associativas organizadas em pessoas
juridicas e confere-lhes o direito a acessar politicas publicas, como o Pro-
naf, o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), Biodiesel, entre outras.

A DAP ¢ para a Unidade Familiar, portanto, compreende:

[...] o conjunto da familia nuclear (marido ou companheiro, esposa
ou companheira e filhos) e eventuais agregados(as) que explorem
o mesmo estabelecimento rural sob as mais variadas condi¢oes
de posse, sob gestdo estritamente familiar, incluidos os casos em
que o estabelecimento seja explorado por individuos sem familia
(BRASIL, 2010).
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Desde sua cria¢do e implanta¢iao, houve um continuo crescimento
nos recursos alocados pelo programa. Levantamento de dados publicado
Belik (2014) demonstra:

[...] um crescimento explosivo dos recursos do PRONAEF. Em 2006,
ocorreu um pico nos repasses para o PRONAF devido as condi-
¢des conjunturais, mas ao analisar o periodo 2000-2011 (ponto a
ponto), pode-se observar um crescimento de 84,6% no nimero de
contratos e de 127,5% no volume de empréstimos (2014, p. 370).

No periodo 2000-2011, informagdes publicadas no Anudrio do Cré-
dito Rural, do Banco Central do Brasil atestam o avango do Pronaf na re-
ferida década. O volume de crédito, destinado a custeio e investimento,
passou de R$ 1,8 bilhdo para R$ 13,3 bilhoes entre 2000 e 2011, enquanto
o numero de contratos saltou de 834 mil para um milhao 539 mil, o que
significa um crescimento no periodo de 84,6% (BELIK, 2014). Um dado
que tem chamado a atenc¢do dos pesquisadores é que a expansao no nd-
mero de contratos tem como base a modalidade investimento, tanto na
agricultura como na pecudria.

Se o Pronaf significou um salto de qualidade na politica oficial de cré-
dito rural, certo é que o programa nao estd imune a problemas. Algumas
situagdes problematicas sao verdadeiros desafios a serem superados, como
a inexisténcia de uma maior integragao entre os organismos publicos e as
organizagdes da agricultura familiar, pouca atenc¢ao as grandes diferengas
regionais, escassa discussdo e integracao com as politicas que visem ma-
ximizar beneficios e minimizar impactos negativos das gestoes paralelas
em politicas agricolas, entre outros (ROSA, 1998).
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Ilustragdo 1 - Variagdes na destinagdo de recursos no periodo entre 2000 e
2011 (em R$)
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Fonte: BELIK, 2014, p. 358.

Em relagao as acentuadas diferengas regionais, em 1996 a regiao Sul
concentrava 78,2% do crédito disponibilizado pelo Pronaf, contra 12% do
Sudeste e apenas 6,6% do Nordeste, regido com um nimero de estabele-
cimentos da agricultura familiar bem mais significativo. A preferéncia do
sistema bancario por agropecuaristas mais capitalizados e mais mobiliza-
dos explicaria esta expressiva participagdo da regido Sul na captagdo do
crédito. Houve alguma variagdo nesses indices nos anos seguintes até que,
em 2011, a regido Sul aparece com 51,2%, a Sudeste com 23% e a Nordes-
te consegue abocanhar 12,6% dos recursos. No Grafico 1, com dados do
Anudrio do Crédito Rural, é possivel verificar essas variagdes no periodo
entre 2000 e 2011 (BELIK, 2014).

A criagdo do Pronaf é, sem duvida, um avango no direcionamento das
politicas publicas voltadas para o segmento da agricultura familiar, a qual
possui fundamental importancia para a economia brasileira. O pais deu
um relevante passo ao delimitar um sistema de crédito para a agricultura
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familiar. Com essa intencao, foi possivel reconhecer que a agricultura fa-
miliar ndo é uma agricultura de pequena escala e que o estimulo a gera-
¢do de renda pelo agricultor por sua produtividade reflete na economia

nacional, no desenvolvimento e no bem-estar do povo.

5 O PRONAF E O DESENVOLVIMENTO SOCIAL
E ECONOMICO

No Censo Agropecuario, foram identificados 4.367.902 estabelecimen-
tos da agricultura familiar, o que representa 84,4% dos estabelecimentos
do pais. “Este numeroso contingente de agricultores familiares ocupava
uma area de 80,25 milhdes de hectares, ou seja, 24,3% da area ocupada
pelos estabelecimentos agropecudrios brasileiros” (CENSO AGROPECUA-
RIO, 2006). Esses dados demonstram uma estrutura agraria ainda muito
concentrada no Brasil, pois os estabelecimentos ndo familiares, apesar
de representarem 15,6% do total dos estabelecimentos, correspondiam a
75,7% da drea total. Somente para exemplificar esse contraste, enquanto
a area média dos estabelecimentos familiares era de 18,37 hectares, a dos
ndo familiares chegava a 309,18 hectares.

Apesar desse contraste em relagdo a chamada agricultura convencio-
nal, a agricultura familiar ocupa seu lugar na economia nacional, sendo
responsavel por mais de 70%? da produgao dos alimentos consumidos pelos
brasileiros. E, apesar de relegada por muitos anos, atualmente vem sendo
analisada como fator/segmento que necessita de apoio para moderniza-
¢do e rentabilidade da produgao agricola. E uma agropecudria rentavel e
eficiente esta entre os requisitos para cogitar-se o desenvolvimento social,
pois de acordo com o nivel de renda das familias rurais dependera a sa-
tisfacdo das necessidades que proporcionem melhores condigdes de vida.

2 Dado do Censo da Agricultura Familiar no Brasil, que estd disponivel em: <http://biblioteca.ibge.gov.br/
visualizacao/periodicos/50/agro_2006_agricultura_familiar.pdf>
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Esse segmento “contribui para regular e reduzir os pregos dos ali-
mentos e matérias-primas agropecuarias e, com isso, ajuda a controlar a
inflacdo e aumentar a competitividade industrial, ja que reduz os custos
dos alimentos dos trabalhadores” (2010, s.p.). Algumas especificidades da
agricultura familiar também a qualificam a dar contribui¢des singulares
no campo ambiental, a exemplo da “adogido de sistemas produtivos ener-
geticamente mais eficientes, usando menos energia fossil e mais energia
renovavel” (TESTA, 2010, s.p.).

Interessante a constatacdo de que a relagdo produ¢ao/crédito é mais
vantajosa na agricultura familiar, significando, grosso modo, maior retor-

no aos valores investidos através do financiamento, pois:

[...] para cada R$ 1.000,00 gerados no segmento familiar, foram
utilizados cerca de R$ 132,00 de crédito, ao passo que o segmento
ndo familiar financiou cerca de R$ 490,00, quase a metade do va-
lor produzido, o equivalente a 3,71 vezes o volume de crédito por
valor produzido na agricultura familiar (em 2006) (SOUZA et al.,
2001, p. 122).

Proporcionar melhor qualidade de vida aos agricultores familiares en-
volve o acesso a varios itens, como habitacédo, satde, educacao, vestuario,
alimenta¢ao adequada, etc. Para isso acontecer, ndo basta proporcionar
capacitagdo das familias em relagao a regras de economia doméstica, mas
¢ fundamental que haja também o aumento da renda, pois sem recursos
financeiros adicionais fica impossivel de promover-se o desenvolvimento
social na agricultura familiar.

Apenas com uma agropecuaria rentavel — e por isso mesmo eficiente
— sera possivel falar em desenvolvimento social. De acordo com o nivel
de renda das familias rurais, dependera a satisfacao das necessidades que
proporcionem uma melhor condigao de vida.

Dados divulgados pela Secretaria Especial de Agricultura Familiar e

do Desenvolvimento Agrario informam que:
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[...] em vinte anos, o crédito rural do Programa Nacional de Forta-
lecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) transformou a realidade
de mais de 2,6 milhées de unidades familiares de produgio, gerou
renda e potencializou o uso da mio de obra familiar. O crédito foi
utilizado para a ampliacao da drea plantada e a utilizagdo de tecno-
logias que propiciaram o aumento da produgio e da produtividade
de mais de 55 alimentos consumidos pelos brasileiros. Também
foi importante para a agregacdo de valor a produgcéo, pelo apoio a
industrializagdo dos produtos agropecudrios dos empreendedores
familiares individuais e das cooperativas da agricultura familiar,
bem como para o turismo rural e a produ¢ao de artesanato (2016).

A agricultura familiar mantém cerca de 12 milhdes de pessoas econo-
micamente ativas no campo, produzindo, gerando renda, interiorizando o
desenvolvimento e alimentando os brasileiros. O Programa consolidou-se
como uma politica de crédito presente em 4.963 municipios rurais brasilei-
ros de todas as regides. Em duas décadas, “foram aplicados R$ 156 bilhdes
em 26,7 milhoes de contratos, nas diferentes modalidades, para diferentes
tipos de agricultores familiares” (2016). De acordo com os dados oficiais,
30% dos contratos sao feitos por mulheres agricultoras e 17% por jovens.

O Relatério da Organizagao das Nagdes Unidas para Alimentagdo e
Agricultura (FAO), divulgado neste ano, realgou o Pronaf entre as princi-
pais medidas em favor da agricultura familiar. O documento destaca que:

[...] as operagbes sdo apoiadas por outros programas, como o de
Garantia de Pregos da Agricultura Familiar, que proporciona des-
contos em contratos de crédito para compensar quedas na renda
devido a redugdes nos pregos dos produtos; o Seguro da Agricultura
Familiar, que cobre as despesas e a renda dos agricultores familia-
res quando fendmenos climaticos provocam perdas da produ¢iao
agricola; e os programas de acesso aos mercados puiblicos como
os programas de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e de Alimentacao
Escolar (PNAE) (2016).

Evidencia-se que o Programa Nacional de Fortalecimento da Agri-
cultura Familiar, enquanto politica publica de desenvolvimento rural, tem
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sido um instrumento extremamente importante para que alguns objeti-
vos sejam atingidos pelo poder publico, como a manutengao das familias
rurais, evitando assim o éxodo rural, e o aumento da produtividade na
agricultura familiar, gerando mais renda e, também, contribuindo para a
elevacao da qualidade de vida. Dessa forma, o Pronaf vai ao encontro do
previsto no artigo 1° de seu Decreto, que é “promover o desenvolvimento
sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares,
de modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a geracao
de empregos e a melhoria da renda” (BRASIL, 1996).

6 CONSIDERACOES FINAIS

O crédito rural passou, ao longo das ultimas décadas, por profundas
alteragdes e aperfeicoamentos. Especificamente na agricultura familiar
ndo foi diferente. Mas apesar de toda transformagcéo, ¢ inegavel que o pais
avangou enormemente ao criar um sistema de crédito adaptado as vicis-
situdes da agricultura familiar, com a implantacdo do Pronaf, em 1996.

Embora sejam diversas as concepgdes em relagdo a agricultura fami-
liar, inclusive com a necessidade de reconhecimento como uma categoria
politica, o financiamento do pequeno produtor rural, através do Pronaf,
ganhou impulso para implantagao, amplia¢do e modernizagdo de toda a es-
trutura produtiva, contribuindo sobremaneira para o aumento da geragao de
renda e emprego no campo, vindo a satisfazer diversas demandas do setor.

Com o aperfeicoamento ocorrido ao longo das duas décadas de exis-
téncia, o Pronaf passou a ser referéncia de crédito rural para a agricultu-
ra familiar, tanto para custeio como para investimento. No periodo entre
2000 e 2011, o volume de crédito contratado saltou de R$ 1,8 bilhao para
R$ 13,3 bilhodes, enquanto os contratos formalizados passaram de 834 mil
para um milhdo, 539 mil.
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Como a agricultura familiar representa importante estratégia de de-
senvolvimento para o segmento produtivo agropecudrio nacional, segue
sendo um setor sensivel que necessita de constante apoio para sua mo-
derniza¢io e incremento na sua rentabilidade. Nesse cenario, o Pronaf
consolida-se como ferramenta de politica publica apta a contribuir para
a melhoria na qualidade de vida dos pequenos produtores rurais, contri-
buindo para a permanéncia do agricultor em sua atividade e, por via re-
flexa, evitando o éxodo rural.

Para que o Programa siga cumprindo seus objetivos, é recomendavel
a adogao de politicas publicas voltadas a agricultura familiar que corrijam
as anomalias observadas na distribui¢do do crédito rural, tanto em termos
regionais, quanto entre as diversas modalidades produtivas. Recursos para
comercializagdo, investimentos e manutenc¢do da moradia sdo essenciais
para a preserva¢ao da unidade familiar e, para isso, a distribui¢ao do cré-
dito deve buscar um reequilibrio por parte dos gestores. E deve-se conti-
nuar buscando uma diferenciagdo ainda maior nas taxas de juros, rebates
e outras garantias aos agricultores familiares (BELIK, 2014).

Apesar dos problemas que um programa dessa amplitude possa apre-
sentar, e pelo fato de o Brasil ser um pais imenso e com muitas desigual-
dades, o Pronaf necessita de constante aperfeicoamento e aporte volumo-
so de recursos por parte do poder publico. Sendo um dos mais eficazes
meios de financiamento da agricultura familiar, que mantém cerca de 12
milhodes de pessoas economicamente ativas no campo, o Programa tem
todas as condi¢des de contribuir ainda mais para o desenvolvimento eco-
ndmico e social desse setor.

Por fim, for¢oso reconhecer que apenas focar na questao do crédito
rural ndo fara com que sejam atingidos os desenvolvimentos social e eco-
ndmico almejados. Isso se dara com outras politicas publicas, como assis-
téncia técnica adequada, programas de seguro rural, adequagao da indus-
tria as necessidades do setor e um sistema de comercializagdo que atenda
as caracteristicas peculiares da agricultura familiar, entre outras medidas.
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POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS DE
EMPREGO, TRABALHO E RENDA: UM
PANORAMA DO INVESTIMENTO NOS
MUNICIPIOS DO NOROESTE DO ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL

Angela Mattiazzi
Rodrigo Severo

1 INTRODUCAO

Nesta introdugdo abordaremos o tema de estudo, a problematica en-
frentada, as possiveis respostas a ela, os objetivos tracados, a justificativa
para realizagdo do estudo e, ao final, o procedimento metodologico. O
desenvolvimento deste capitulo divide-se em outras quatro se¢des. Na se-
gunda secdo apresentam-se as “Politicas publicas municipais de emprego,
trabalho e renda”. A se¢do trés aborda o “Municipio, Mercado de trabalho
e desenvolvimento local”. Na se¢ao quatro, antes de introduzir o objeto
deste trabalho, caracterizam-se e contextualizam-se os municipios e, a
luz da experiéncia local, identificam-se as politicas de emprego, trabalho
e renda, procurando compreender a prioridade frente as demais areas. E
a se¢do cinco apresenta algumas consideragdes finais.

E conveniente esclarecer que este capitulo aborda as politicas ptiblicas
de emprego, trabalho e renda numa perspectiva municipal, procurando
compreender as agoes dessa esfera, esquecida muitas vezes de estudos,
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devido a dificuldade de captagao de dados junto as administragdes muni-
cipais, refletindo numa incipiéncia do tema politicas publicas, em especial
quando falamos de politicas publicas de emprego, trabalho e renda, uma
vez que possuem como seu maior promotor a Unido e os estados.

Em apertada sintese, o capitulo procura compreender a prioridade
que as politicas de emprego, trabalho e renda possuem frente as demais
areas, no ambito das administragdes municipais, as quais tém a respon-
sabilidade de formular, planejar, implementar e avaliar politicas publicas
que atinjam os propositos do Estado, como organizagao necessaria para a
promocao do bem-estar social e do desenvolvimento.

O estudo parte da problematica - “Qual a prioridade que as politi-
cas publicas municipais de emprego, trabalho e renda possuem frente as
demais politicas?” — e para que seja possivel respondé-la identificamos as
politicas e as areas para, posteriormente, com a comparag¢ao dos dados de
investimento dos municipios, apresentando caracteristicas do processo de
concepgao, aprovacgio e implementacdo de politicas publicas, bem como
sua importancia para o gerenciamento dos processos, percebermos me-
lhor como as politicas publicas sao geridas.

Norteiam o caminho deste estudo as seguintes questdes: a) Os mu-
nicipios tém realizado investimentos em politicas de emprego, trabalho e
renda; b) As politicas de emprego, trabalho e renda possuem prioridade
em relagdo as demais politicas publicas; c) As politicas de emprego, tra-
balho e renda contribuem para a desenvolvimento dos municipios e para
o estimulo do mercado de trabalho local.

Para isso, num primeiro momento, as politicas de emprego, trabalho
e renda sdo conceituadas, caracterizadas e tipificadas. Apos, com os dados
secundarios, procuramos compreender a prioridade estabelecida pelos
governos municipais na area do trabalho, estabelecendo uma comparacgao
com as demais areas. A analise comparativa nao analisa o desempenho,

mas a prioridade de investimento na area do trabalho nos municipios.
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O estudo justifica-se pela identificagdo da necessaria interven¢ao nessa
area, por meio de politicas publicas, em decorréncia da incapacidade que
os mercados, por si s6, tém demonstrado na geragdo do desenvolvimento
e de equidade (COHN, 1995). As dinamicas que o acompanham deixam a
margem trabalhadores menos capacitados, em desvantagem ou excluidos
do mercado. Essas politicas apontam para a incapacidade do mercado de
prover o pleno emprego.

A partir dos dados secundarios, coligidos dos planos plurianuais
e balangos contabeis dos Municipios de Cruz Alta, Tjui, Santo Angelo e
Santa Rosa, no periodo de 1991 a 2000, identificamos as politicas publi-
cas e as areas que possuem investimentos. E para apurar a prioridade que
as politicas publicas de emprego, trabalho e renda possuem frente as de-
mais dreas, os balangos contabeis do periodo de 1991, 2000 e 2010. Nossa
proposta ndo é uma analise minuciosa dos dados, mas, por meio desses
dados, apresentar um panorama do investimento nas politicas publicas e
sua inser¢ao na esfera municipal.

A metodologia de pesquisa estd fundamentada em uma abordagem
qualitativa e quantitativa de natureza tedrico-conceitual, utilizando-se de
pesquisa bibliografica e documental como meio de investigagao (GIL, 2005,
p. 44). Quanto aos fins, a pesquisa pode ser classificada como descritiva,
pois procura expor caracteristicas de determinado fendmeno (politicas de
emprego, trabalho e renda), estabelecendo relagdo entre variaveis (com as
demais politicas) (GIL, 2005, p. 42).Quantitativa, ao analisar dados secun-
darios, obtidos a partir de planos plurianuais e balan¢os municipais de final
de gestdo, e dados primadrios objetivando a caracterizagao dos Municipios
(SAMPIERI, 2013, p. 31). Qualitativa, ao analisar dados bibliograficos ja
produzidos sobre o assunto, atribuindo significados aos fatos e compreen-
dendo informagoes e processos, por meio da observagiao dos fendmenos,
identificando, descrevendo e interpretando a realidade (SAMPIERI, 2013,
p. 376). A coleta de dados ocorreu por meio de pesquisa bibliografica, docu-
mental e internet. A amostra foi composta por dados secundarios retirados
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dos planos plurianuais (PPA“s) dos municipios de Cruz Alta, Jjui, Santo
Angelo e Santa Rosa, no periodo de 1991 até 2000, e dos balangos cont-
beis dos anos de 1991, 2000 e 2010, comparando os dados e identificando
as prioridades nos or¢amentos dos municipios objetos da pesquisa.

2 POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS DE EMPREGO,
TRABALHO E RENDA

Para alcangar o objetivo proposto, nesta se¢do, o estudo se preocupa
em expor conceitualmente e tipologicamente as politicas de emprego, tra-
balho e renda, apresentando o gerenciamento de seu processo.

O baixo nivel de escolaridade e a capacita¢do nas populagdes mais
carentes, em conjunto com um aumento das exigéncias para ingresso no
mercado de trabalho, explicam, em parte, uma maior incidéncia do desem-
prego sobre certas populagées (CHAHAD, 2003, p. 210). Os indicadores de
desigualdade social, a discussdo sobre a reforma do Estado, caracterizado
como ineficiente, provocam o debate sobre as politicas publicas, em especial
as sociais, e a relacao Estado, Sociedade e Mercado (COHN, 1995, p. 3).

O protagonismo do Estado como agente de interven¢ao na resolugao
dos problemas publicos esta na atuagao de forma eficiente. As politicas pu-
blicas representam o Estado em agdo (HOFLING, 2001, p. 31). A sociedade
e suas relacoes sociais em constante mudanga direcionam a Administracao
Publica a manter-se também em constante movimento, adequando-se a
realidade de uma Administragdo Publica capaz, eficiente e que respeite os
principios constitucionais, promovendo politicas publicas que atendam as
necessidades e anseios sociais.

A Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) afirma que “o em-
prego é um direito de todos e cabe ao Estado garanti-lo, através de politi-
cas publicas”. Seguindo essa mesma compreensao, a Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos, em seu artigo 23, inciso I, afirma que “toda pessoa
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tem direito a escolha livre do emprego, bem como a condigdes justas e fa-
voraveis, e a protegdao contra o desemprego”. Para atingir tal propdsito, o
Estado precisa intervir ativamente por meio de politicas publicas.

A preocupagao com politicas sociais é algo muito recente no Bra-
sil. Durante quase toda sua historia acreditava-se que a questdo social e
a melhoria das condi¢des de vida da populagdo seriam um simples sub-
produto do crescimento econdmico (JACCOUD, 2005, p. 182). Num bre-
ve retrospecto, é possivel identificar que a legislacao na drea do trabalho
passou por periodos histéricos importantes: a criagdio do Ministério do
Trabalho (1930), a CLT (1943), o FGTS (1966), o SINE (1976), o seguro-
-desemprego (1986) e a principal interven¢do com a regulamentagao do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (1990).

Diante das reformas do Estado, as politicas de emprego, trabalho e
renda seguem a mesma logica das outras areas, apresentando, em geral,
algumas caracteristicas, como a descentralizacdo para os niveis local, a
participa¢ao de drgaos da sociedade civil e a prevaléncia de segmentos da
popula¢ao mais vulneraveis.

O campo das politicas ptiblicas de emprego no Brasil segue de perto
as tendéncias atuais em outras areas da politica social, entre as quais
pode-se destacar trés grandes movimentos: a) a descentralizacdo
das politicas para os niveis locais, englobando a atuagio de estados
e municipios; b) a terceirizagdo, ou aumento da participa¢do nio-
-estatal na execugdo das politicas publicas de emprego, trabalho e
renda, notadamente nos campos da intermedia¢do de mao de obra
e qualificagdo profissional; e ¢) a focalizagdo dessas politicas sobre
0s grupos sociais considerados mais vulneraveis as transformagdes
econdmicas em curso (IPEA, 2006, p. 437).

O Estado ¢ o local onde se exerce a cidadania e, a0 mesmo tempo, é
o promotor dessa cidadania, quando a sociedade nao consegue por si s6
atingi-la. Sdo os municipios que, na maioria das vezes, implementam as
politicas publicas, que, em conjunto com a sociedade, enfrentam questdes
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econdmicas, socioculturais e de educagdo, com agdes que melhorem, es-
timulem e desenvolvam a prestagdo do servigo publico, por meio de uma
gestdo participativa e democratica.

Considerando que atualmente o processo de democratizagao e des-
centralizacao administrativa pela Unido tem se intensificado, a formula¢ao
e a implementacao de politicas publicas e a responsabilidade de geri-las
tém aumentado consideravelmente as atribuigdes dos municipios, abrindo
novas possibilidades para o entendimento do local e das politicas sociais
no pais (ROTTA, 2007, p. 296).

No Brasil, concomitantemente com o que ocorreu no resto do mundo,
as politicas de emprego, trabalho e renda tém adquirido maior importancia
e passaram a ser vistas como alternativas para garantir um minimo, diante
das mudancas em andamento. Esse fato se deve as transformacgoes ocorridas
na economia mundial, resultado das crises, com efeitos sobre as regras tra-
balhistas e funcionamento do mercado de trabalho (RAMOS, 2015, p. 41).

Em uma breve delimitagdo conceitual, as politicas de emprego, tra-
balho e rendasdo aquelas que incidem mais diretamente sobre o mercado
de trabalho e compreendem algumas ag¢des, como qualifica¢ao profissio-
nal, intermediagao de méo de obra e o seguro-desemprego. Medidas que
objetivam contribuir para a estruturagdo e o melhor funcionamento do
mercado de trabalho, podendo influenciar no nivel de emprego, porém,
de forma limitada (SILVEIRA, 2007, p. 189).

O planejamento ¢ a decisdo sobre as prioridades e necessidades que
afetam a vida. O foco na politica publica decorre do pressuposto de que o
gerenciamento do processo tem significativa parcela de responsabilidade
sobre o sucesso ou ndo de uma politica publica, e sobre sua sustentabili-
dade ao longo da histdria. E para que se possa ter um bom gerenciamento,
faz-se necessario um estudo e um planejamento antes do Estado mover-
-se na dire¢do de promover politicas sociais, o que passa pela gestao das
politicas publicas.
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No processo de gerenciamento das politicas publicas é possivel iden-
tificar cinco etapas essenciais: defini¢do de agenda (identificagdo da ne-
cessidade, elaboracao da agenda); formulacao; tomada de decisao; imple-
mentac¢ao; e avaliacao (WU, 2014, p. 21-24).

Nessa concepgio, as atividades das politicas ndo ocorrem em “esta-
gios”, com uma progressio linear de um para o outro. Ao contrario,
sdo conjuntos de atividades discretas, embora inter-relacionadas, em
que os gestores publicos podem se envolver para alcangar os objetivos
das politicas da sua sociedade e do seu governo (WU, 2014, p. 21).

Brevemente, passaremos por cada uma dessas etapas, para com-
preendermos de que forma sdo concebidas as politicas pablicas. Primei-
ramente, a defini¢do de agenda passara pela identificagdo do problema, a
partir da sua percepgao em meio a sociedade, uma insatisfagdo com algo
que se acredita ser questdes de relevante interesse publico e a respeito das
quais o governo deve fazer algo. E um momento crucial no processo de
elaboracao de uma politica que mitigara ou diminuira as consequéncias
negativas desse problema. Identificado o problema, a agenda ¢ definida,
estabelecendo-se, a partir do conjunto de problemas ou temas entendidos
como relevantes, quais serdo as prioridades (SECCHI, 2013, p. 45-47).

A formulagdo de politicas publicas envolve a construgao de alter-
nativas para possiveis cursos de a¢ao governamental destinadas a tratar
de problemas na agenda do governo. Com a introdu¢ao do problema na
agenda, os esfor¢os de desenvolvimento e combinagao de solugdes para
os problemas sdo cruciais, e os formuladores de politicas enfrentam ja-
nelas de oportunidade para encontrar solugdes viaveis (WU, 2014, p. 22).

A tomada de decisao é a etapa que sucede a formulacdo de alternativas
de solugdo e representa 0o momento em que os interesses dos autores sao
equacionados e os objetivos e métodos de enfrentamento de um proble-
ma publico sdo explicitadas. A tomada da decisdo envolve individuos ou
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grupos oficialmente autorizados que decidem adotar um determinado curso
de agdo para a proxima etapa de implementagdo (SECCHI, 2013, p. 51).

O momento de implementagao ou execu¢ao da politica é um processo
dinamico e nao linear, quando a politica ganha forma e entra em vigor, e as
decisoes se traduzem em agdes e onde qualquer deficiéncia na concepgao
das politicas ou qualquer vulnerabilidade relacionada ao ambiente exter-
no se tornarao visiveis (WU, 2014, p. 97). Segundo Secchi, é neste arco
temporal que sdo produzidos os resultados concretos da politica publica
(2013, p. 55). E a fase em que a Administragio Publica se reveste de sua
fungdo precipua: executar as politicas publicas (2013, p. 57).

E, por fim, e ndo menos importante, a fase de avaliagdo, que envolve
a apreciagao do grau que a politica publica esta atingindo, com relagdo aos
seus objetivos e, se ndo estiver, o que pode ser feito para melhord-la. E o
momento em que se pode identificar tanto deficiéncias quanto medidas
corretivas. No entanto, tal potencial é muito inexplorado, uma vez que a
avaliacao pode oferecer uma linha critica de defesa contra tais deficiéncias,
pela investigacdo sistematica da eficacia de politicas, programas e proce-
dimentos (WU, 2014, p. 24, 117).

Analisado o processo de gerenciamento de politicas publicas, ainda
que sucintamente, foi possivel compreender o seu processo de concepgao.
Com relagao as politicas na drea do trabalho, em que pese a sua necessi-
dade, elas ainda sdo reduzidas, e a defini¢do a seu respeito ainda nao sao
consenso nos manuais, sendo possivel identificar duas espécies: ativas e
passivas. Para o IPEA, “As atividades dos sistemas de emprego estavam
articuladas em torno de politicas passivas (seguro-desemprego) ou poli-
ticas ativas (intermediac¢ao e capacita¢ao) pelo lado da oferta do mercado
de trabalho” (IPEA, 2006, p. 436).

Resumidamente, as politicas passivas (reativas) possuem um carater
compensatorio, consideram o nivel de emprego ou desemprego como um
dado, e o objetivo ¢ amparar o trabalhador excluido do mercado de trabalho.
Os instrumentos dessas politicas sdo seguro-desemprego e/ou indenizagao
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aos desligados e programas assistenciais para aqueles que ndo possuem
acesso ao seguro-desemprego (AZEREDO, 1995, p. 94). De outro lado, as
politicas ativas procuram intervir efetivamente na demanda por trabalho
e na qualidade da oferta, ou seja, foco na empregabilidade. Os instrumen-
tos desse tipo de politica sdo, entre outros exemplos: criagao de empregos
publicos; investimentos emergenciais nas frentes de trabalho; subsidios pu-
blicos a contratagdo; oferta de crédito para empresas; redugdo de jornada
de trabalho; e incentivos ao trabalho autébnomo (AZEREDO, 1995, p. 95).

Na logica de enfrentamento dos problemas sociais, em especial na
area do trabalho, as politicas publicas com relagdo ao impacto esperado
na sociedade se delineiam em politicas compensatorias que procuram de-
senvolver agdes que possam minimizar distor¢oes profundas (RUA, p. 51)
e politicas regulatorias, que procuram priorizar, por exemplo, a formali-
zacao, facilitando o acesso ao crédito, criando uma maior interacdo entre
os setores, o que expandiria o mercado e reduziria a evasdo de divisas,
combatendo a ilegalidade e resultando numa ampliagdo da arrecadagao
tributaria (TOKMAN, 2003, p. 09).

As politicas de geragdo de emprego e renda podem fundamentar-se:
a) no incentivo ao associativismo, cooperativismo, ou economia solidéria;
b) na qualificagdo profissional do trabalhador para ingressar ou se manter
no mercado de trabalho ou como gestor do seu proprio negdcio; c) em li-
nhas de créditos para financiamento dos empreendimentos, entre outras
(OLIMPIO, p. 876). Como condutoras de uma nova concep¢io de politicas
de geragdo de trabalho e renda, as politicas de economia solidaria estimu-
lam um outro tipo de desenvolvimento, o local (ARAUJO, 2005, p. 68-69).
A economia solidaria, sob diferentes formas associativas (associagdes, coo-
perativas, incubadoras e outras), podem promover, em que pese os ganhos
serem muitas vezes modestos, para aquele individuo em vulnerabilidade
econdmica e social, a possibilidade de sustentar-se com o proprio trabalho,
a partir de sua inclusao na economia (ASSEBURG, 2007, p. 528).
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3 MUNICIPIO, MERCADO DE TRABALHO E
DESENVOLVIMENTO LOCAL

Segundo André Franco Montoro (ex-governador do estado de Sao
Paulo), “Ninguém mora na Unido, ninguém mora no Estado, todos moram
no Municipio”. Partindo dessa concepg¢ao, identificamos no Municipio o
ente mais proximo ao cidadao, onde ele reside e desenvolve suas ativida-
des, justificando a delimitagdo pela esfera municipal.

Considerando que pobreza, desigualdade e exclusdo social represen-
tam fendmenos distintos, mas indissociaveis, o sentido da exclusao social
aqui utilizado diz respeito a exclusao do mercado de trabalho, desencadea-
da por varios fatores, que apontam a crise econdmica como um elemento
de grande interferéncia no mercado de trabalho (NATIVIDADE, 2011,
p- 03). E nesse contexto que situamos as politicas municipais de emprego,
trabalho e renda, como promotoras de condigdes para manuteng¢do do
emprego, a geragdo de novos postos de trabalho, e o desenvolvimento do
pais, em especial dos municipios (MENESES, p. 13).

E importante compreender a realidade local quando se pensa em
emprego, trabalho e geracao de renda, verificando as necessidades do
Municipio para pensar-se numa politica eficaz, que nao s6 prepare para
o mercado em geral, mas também para as necessidades locais das pessoas
nele inseridas.

O Municipio, pela proximidade com os cidadaos, possui maior co-
nhecimento das necessidades locais, favorecendo uma maior compreensao
das demandas, bem como maior agilidade na adogéo de estratégias. Muito
embora sua capacidade de agdo esteja condicionada pela baixa capacidade
fiscal, salvo raros casos de municipios maiores, deve-se destacar que existe
um espago crescente para iniciativas que podem estimular o desenvolvimen-
to. Sdo a¢des que, na maioria das vezes, podem se constituir pelas parcerias

com empreendedores, sindicatos, associagdes empresariais, organizagdes
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da sociedade civil, agéncias de financiamento e fomento e instituigdes de
ensino, pesquisa e assisténcia técnica (GUIMARAES, 2011, p. 331).

[...] aideia de desenvolvimento nasceu associada ao projeto da mo-
dernidade que previa a emancipagdo do ser humano e da sociedade
em relagdo aos preceitos da tradicdo, do pensamento magico e da
religido, através da afirmacio da capacidade do ser humano gerir
sua propria historicidade pelo uso da razdo. A afirmagdo da moder-
nidade rompeu as formas tradicionais de pertencimento e prote¢ao
social, exigindo a producdo de novos mecanismos e instrumentos
que deram origem as politicas sociais. Portanto, desenvolvimento
e politicas sociais sdo produtos da modernidade e como tais devem
ser reconhecidos e analisados (ROTTA, 2007, p. 294).

Os municipios, reconhecendo a necessidade de integragdo entre as
economias locais e os mercados globais, tém procurado formas de atrair
empresas para seus territorios, em troca oferecendo beneficios financeiros,
investimentos estruturantes, como distritos industriais, além de beneficios
fiscais, na expectativa de retornos que consolidem um patamar desejavel
de desenvolvimento local, como um aumento no nivel de emprego e um
incremento da renda, criando um ambiente propicio para o desenvolvi-
mento econdmico local (SOUSA, p. 9-10). Ao referir-se sobre desenvol-
vimento local, Rotta (2007) menciona que:

A compreensio de desenvolvimento foi se deslocando de uma mera
reprodugdo, na esfera local, daquilo que ocorria em nivel nacional,
para uma postura mais ativa e propositiva, em termos de elabora-
¢do de projetos a partir das necessidades e demandas locais, com a
participac¢do dos atores locais (p. 297).

Ao retirar os municipios do isolamento e fortalecer sua capacidade de
negociagdo, é possivel identificar as potencialidades locais, como recursos
naturais, capital humano, estimulando atividades produtivas complemen-
tares, visando adensar e agregar valor a cadeia produtiva, contribuindo
significativamente para o desenvolvimento local. A oferta de microcrédito,



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

367

a organizagdo em cooperativas, a criagdo de incubadoras, a formagédo de
consorcios com outros municipios, a regularizagao das terras para a orga-
nizag¢do dos produtores, o estimulo & comercializagao, o acoplamento dos
produtos locais as politicas de compras do Municipio, a organizagio de
feiras, de centrais de comercializagao, sao alguns exemplos de agdes por
meio de politicas de emprego, trabalho e renda, que os municipios po-
dem desenvolver melhor de que outro ente da federacdo (GUIMARAES,
2011, p. 332-335).

No Artigo 203 da Carta Constitucional de 1988, a “inclusdo sociopro-
dutiva” é uma condi¢ao necessdria para o desenvolvimento humano, pressu-
poe ainserc¢do da populacao de baixa renda em todos os servigos prestados
pelas diferentes politicas publicas. Ja em seu preambulo, institui um Estado
democrdtico de direito, cujos principios sdo assegurar o desenvolvimento,
a liberdade, a igualdade, a dignidade, e a justica, como valores supremos
de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada nos os
valores sociais do trabalho e na harmonia social.

A “inclusao socioprodutiva” coloca como um dos objetivos da as-
sisténcia social a inser¢do da populac¢do beneficidria no mercado de tra-
balho (SIMOES, 2009). Através da carta constitucional, o Brasil torna-se
signatario da Declaragdo do Milénio que aponta entre os oito objetivos a
necessidade de acabar com a fome e a miséria, e todo o mundo trabalhar
pelo desenvolvimento.

Em uma Constitui¢ao social e democratica como a de 1988, o Es-
tado nao tem apenas o papel regulador. Além de intervir indiretamente
na ordem econdmica e social, diretamente presta servigos ptblicos. Com
o advento do globalismo, e do desenvolvimentismo (BRESSER, 2007, p.
16-20) os governos federais, estaduais e municipais, em conjunto, tém o
dever de promover politicas publicas de apoio ao contingente & margem do
mercado de trabalho, tendéncia que ja é possivel ser destacada, em muitos
municipios, como veremos ao longo do trabalho e também apresentada
pelo IPEA (2006, p. 437).
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A reativagdo do mercado de trabalho foi um dos principais fatores na
melhora da condi¢do socioecondmica da popula¢ao brasileira; no entanto,
hoje é possivel identificar que o mercado de trabalho novamente enfrenta
dificuldades, e os motivos passam pela crise econdmica e fiscal do Estado.
Nesse contexto, em que o mercado ndo consegue regular, promovendo a
igualdade e o pleno emprego, faz-se necessaria uma intervengao social no
campo das politicas publicas voltadas para o emprego (BALTAR, 2013). A
crise do mercado de trabalho atualmente nao se traduz apenas nos indi-
ces de desempregos, mas no contingente de pessoas que sobrevivem fora
das condi¢des de emprego formal, decorrente das mutagdes no modo de
produgdo capitalista, com a qual as sociedades terdo de conviver, sendo
que o Estado deve promover a justica social.

Os governos federal, estadual e municipal esforcam-se para promover
politicas que estimulem a geragdo de renda e a criagdo e manutengao dos
empregos. Existe um amplo leque de opgdes, como aquelas que apoiam
as atividades informais, em outros tempos consideradas reflexo do atraso,
além de incentivos para atrair empresas para suas areas, como a constru-

¢do de distritos industriais e subsidios para os investimentos.

Enquanto as lutas tradicionais se mostravam cada vez mais impo-
tentes, as lutas locais-regionais demonstraram que era possivel pro-
duzir uma contra-hegemonia ao movimento da globalizacio feita de
cima para baixo. A valoriza¢do do espaco local-regional ndo pode
ser entendida como uma nova apologia e nem como um “efeito-
-moda’, mas sim como o reconhecimento de que é em nivel local
que o desenvolvimento realmente ocorre (ROTTA, 2007, p. 295).

O desemprego e as demais condigdes que contextualizam a informali-
dade no mercado de trabalho devem ser preocupacio do Estado. E os muni-
cipios, por estarem mais proximos desse mercado, devem comprometer-se
compartilhadamente com a Unido e os estados na promocéo de politicas
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publicas que reduzam essas desigualdades e promovam a justica social.
Em seu estudo, Rotta (2007) constata que:

[...] aperspectiva da territorializacdo do desenvolvimento, afirman-
do a especificidade dos espagos locais na defini¢do das condigoes
do desenvolvimento e apontando para os problemas decorrentes
das opgoes globalizadoras. Nessa abordagem, as politicas sociais
sdo vistas como elementos ativos e integrantes do processo de de-
senvolvimento e ndo como mecanismos compensatdorios ou como
estratégias de competicdo. [...] As politicas sociais sdo fundamen-
tais tanto para auxiliar na criagdo das condigdes para o crescimen-
to econdmico quanto para efetivar mecanismos que possibilitem
ampliar, gradativamente, a qualidade de vida da populagéo (p. 296).

E importante, portanto, que ocorra o acompanhamento dos inves-
timentos municipais em politicas sociais que possibilitem a melhoria da

qualidade de vida da populacao.

4 PANORAMA DO INVESTIMENTO DOS MUNICIPIOS
DO NOROESTE DO ESTADO DO RS

A partir de pesquisa bibliografica, identificamos na tese de doutorado
de Rotta (2007) dados secundarios, que fazem parte dos Planos Pluria-
nuais' e Balan¢os Municipais de final de gestdao dos anos de 1991 a 2000,
que subsidiam nosso estudo, possibilitando a identificagdo e a compreen-
sdo de qual a prioridade que as politicas publicas municipais de emprego,
trabalho e renda possuem frente as demais politicas e/ou areas sociais®.

Os dados secundarios foram atualizados para o ano de 2010 e poste-
riormente disponibilizados pelo coordenador do projeto “Politicas sociais

1 O Plano Plurianual deve ser elaborado no primeiro ano de mandato de uma legislatura, tendo validade para os
trés anos seguintes da mesma e o primeiro ano de mandato da legislatura posterior

2 Naanilise que o autor faz, este explicita que dd prioridade as proposi¢des direcionadas para politicas sociais de
educagao, saude, trabalho, habitacdo e assisténcia social. Diante da enormidade de proposi¢oes presentes nessas
cinco dreas de politicas sociais, nos trés Planos Plurianuais analisados, opta-se por uma analise mais global de
cada drea.
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e desenvolvimento regional: o Noroeste do estado do Rio Grande do Sul
na década de 2000™".

O critério de defini¢do dos municipios segundo Rotta foi o seguinte:

Definiram-se como os principais municipios da regido aqueles
que polarizam cada uma das quatro microrregies, quer por sua
importancia econdmica, sua origem histérica, seu contingente po-
pulacional, sua influéncia politica e socio-cultural. Sendo assim,
procede-se o estudo dos municipios de Cruz Alta, Santo Angelo,
Jjui e Santa Rosa (ROTTA, 2007, p. 209).

Em apertada sintese, caracterizamos os municipios a partir dos dados
obtidos no IBGE e do levantamento feito no trabalho de Rotta (2007), ob-
servando a sequéncia historica de fundagdo do municipio, iniciando por

Cruz Alta e, posteriormente, Santo Angelo, Tjui e Santa Rosa.

O municipio de Cruz Alta possui uma drea geografica de 1.360,289

Km? e abrigava, em 2010, uma populagio estimada de 62.821 habitantes

(IBGE, 2016).

O municipio de Cruz Alta foi o primeiro a constituir-se no noroes-
te gaticho.[...] O municipio de Cruz Alta se constituia assim com
a maior extensdo geografica dos 14 municipios gatichos existentes
em 1834 [...] Dessa extensa area se constituiu a maior parte dos
municipios do atual noroeste gaticho, entre eles, Santo Angelo, Ijui
e Santa Rosa, também objetos desse estudo comparativo. (ROTTA,
2007, p. 211).

Santo Angelo foi 0 segundo municipio a constituir-se no noroeste gau-

cho; apresenta atualmente uma drea geogréfica de 680,498 km? e abrigava,
em 2010, uma populagao estimada de 76.275 habitantes (IBGE, 2016).
A constituigdo do municipio de Jjui esta relacionada com o processo

de expansao da fronteira agricola para o noroeste gaticho (ROTTA, 2007,

3 Projeto em execugdo e coordenado por Edemar Rotta, aprovado no Edital FAPERGS 02/2014 - PqG, com
vigéncia de 19/12/2014 a 19/12/2016. “Politicas sociais e desenvolvimento regional: o Noroeste do Estado do
Rio Grande do Sul na década de 2000”.
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p- 215). O atual municipio de Ijui possui uma area territorial de 689,387
km? e abrigava, em 2010, uma populag¢do estimada de 78.915 habitantes
(IBGE, 2016).

O atual municipio de Santa Rosa possui uma drea territorial de 489,798
km? e abrigava, em 2010, uma populag¢do estimada de 68.587 habitantes
(IBGE, 2016).

A recuperagdo historica de algumas politicas de emprego, trabalho
e renda contribuem para contextualizar e descortinar aspectos relevantes
da tipologia das politicas publicas®. Para isso, serdo evidenciadas algumas®
politicas publicas na area do trabalho, identificadas por Rotta (2007, p.
222-251) nos PPAs das cidades que foram objeto de pesquisa, durante o
periodo compreendido entre 1991 e 2000.

No PPA que compreende o ano de 1991-93, os quatro municipios
apresentam proposi¢oes de investimento direcionadas para qualificagdo
dos servidores municipais e manifestaram uma preocupagdo com a gera-
¢do de novos empregos, porém nao consta nenhuma referéncia especifica
de politicas de emprego, trabalho e renda. Destacam-se os Municipio de
Jjui, apresentando uma preocupagdo em atrair novas empresas, e 0 Mu-
nicipio de Santa Rosa, apontando para uma necessidade de capacitar os
trabalhadores e empresarios.

No periodo de 1994-97, as prioridades mantém-se quase as mesmas
do periodo anterior, direcionadas aos servidores municipais, a geragdo
de novos empregos e a atragdo de novas industrias (Ijui). O Municipio
de Santa Rosa destaca-se apresentando uma preocupagdo com a preven-
¢ao de acidentes de trabalho, formagdo de méao de obra qualificada para
a industria, e incentivo a atividade industrial e redugdo do desemprego.

4 Segundo Rotta (2007, p. 222), dada a formatagdo diferenciada com que os planos se apresentavam em cada
municipio, procedeu-se a organizagao das dreas e a redagao das prioridades de forma a permitir uma visao clara
da intengao expressa na proposta estabelecida, procurando manter, a0 maximo, a redagao original.

5 Em que pese o pesquisador apresentar um quadro sistematizado com todas as politicas relacionadas  drea do
trabalho, optamos por pingar as principais politicas identificadas direitamente com a area do trabalho.
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Quatro anos a frente, no periodo que compreende os anos de 1998-2001,
o painel ndo apresenta alteracdes em relagdo a dire¢do das proposicdes
contemplando os servidores municipais. Importante referéncia surge no
PPA do Municipio de Jjui, apresentando uma primeira perspectiva de in-
vestimento em politicas de emprego, trabalho e renda, quando apresenta
uma proposta de criagdo de um cadastro permanente de empregados e
uma secretaria especial de combate ao desemprego. O Municipio de San-
ta Rosa propode investimentos na implantacao de um centro de referéncia
em saude do trabalhador.

Apés identificarmos algumas politicas dos municipios na area social,
passamos a analise da sua execu¢ao orgamentaria®, seguindo com base nos
dados coletados por Rotta (2007, p. 255-268) em sua pesquisa nos muni-
cipios da regidao noroeste do Estado do Rio Grande do Sul, procurando
compreender qual a prioridade que as politicas publicas municipais de
emprego, trabalho e renda possuem frente as demais.

No periodo que compreende os anos de 1991-93, chamou a atengao
na execugdo orcamentdria’ que apenas Santo Angelo, com 0,8% em 1993,
e Santa Rosa, com 1,69% em 1991, 1,02% em 1992, 2,08% em 1993, apre-
sentam um pequeno percentual de investimento na area do trabalho.

[...] A drea de trabalho demonstra uma tendéncia que vai se manter
ao longo da década, ou seja, a de ser a area de politicas sociais que
recebe 0 menor montante de recursos investidos nos municipios
pdlo da regido (ROTTA, 2007, p. 265).

No periodo de 1994-97, houve um aumento significativo de investimento
na area do trabalho, direcionados por politicas de emprego, trabalho e ren-
da, com exce¢do do Municipio de Jjui, que mesmo tendo proposto em seu
PPA investimentos na drea do trabalho, nada investiu, repetindo o periodo

6 Percentual calculado sobre o total de investimento apurado nos balangos contébeis dos Municipios.

7 Salutar enfatizar, sem desrespeitar a atenta compreensédo do leitor, que a partir deste momento, analisamos
a execu¢do orcamentaria dos municipios objetos da pesquisa, pois em momento anterior analisdvamos as
proposigoes de execugio, as previstas nos Planos Plurianuais de investimento.



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

373

anterior. Os demais municipios fizeram os seguintes investimentos: Cruz Alta
destaca-se com percentual médio de 5,36% de seu or¢amento; Santa Rosa,
1,22%, aproximadamente o mesmo percentual de investimento do periodo
anterior; Santo Angelo, diferente do periodo anterior, passa a investir todos
os anos do periodo um percentual médio de 1,49% na area do trabalho.

Ao se verificar os acréscimos de investimentos mais significativos,
destaca-se o caso de Santa Rosa, especialmente nas dreas de trabalho
com 346,66% com maior indice se comparado as demais areas |...]
Esses aumentos expressivos demonstram uma valoriza¢do maior
das politicas sociais nas dindmicas de desenvolvimento local, o que,
em grande parte, também estd expresso nos Planos Plurianuais do
periodo (ROTTA, 2007, p. 267).

No préximo periodo, que compreende os anos de 1998-2000, Jjui man-
tém a tendéncia, nao investindo na area do trabalho, mesmo sinalizando
investimentos em seus PPAs. Cruz Alta é municipio que apresenta maior
investimento, mantendo uma média de 4,20%, seguido de Santa Rosa, que
mantém os investimentos na area do trabalho, com uma média de 1,60%
do orgamento compreendido no periodo. E Santo Angelo mantém o in-
vestimento, aproximando-se de uma média de 0,96%, apresentando uma
reducdo comparado ao periodo anterior.

Chama a atencéo o fato de que os investimentos diminuiram nos
quatro municipios [...] na area de trabalho (nessa altima, o mu-
nicipio de Jjui ndo diminuiu, pois nio teve nenhum investimento
apresentado em toda a série da década). Essa diminuigdo dos in-
vestimentos contrasta com o estabelecido nos Planos Plurianuais
[...]. Para a 4rea do trabalho, esse fato consolida a tendéncia cons-
tatada ao longo de toda a década, a inexisténcia de programas e
acOes para essa area de politicas sociais, especialmente nos seus
Planos Plurianuais. Ao considerar-se a realidade de crise econd-
mica e necessidade de buscar alternativas, significa um equivoco a
ndo priorizagdo dessa area (ROTTA, 2007, p. 268).
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Ao final, buscando identificar o grau de prioridade das politicas de

emprego, trabalho e renda, apresenta-se um comparativo entre trés anos,

periodo que corresponde as ultimas trés décadas (1991, 2000 e 2010). O

comparativo ¢ feito conforme a prioridade dada pela pesquisa as politicas

sociais (ROTTA, 2007), com dados que vdao compor o projeto “Politicas

sociais e desenvolvimento regional: o Noroeste do estado do Rio Gran-

de do Sul na década de 2000”* Analisa-se o percentual de investimentos

de cada area, com base no total investido nos anos de 1991, 2000 e 2010,

destacando-se a drea de trabalho.

O Quadro 1 apresenta o percentual de investimento das respectivas

areas sociais, comparado ao total de investimento retirado dos balangos

contabeis dos municipios.

Quadro 1 - Percentual de investimentos nas areas sociais — 1991, 2000 e 2010

Ano  Municipio Educ.e Habit. e Assist. e Trabalho Saude  Total Investimento
Cultura Urb. Previd.
1991 CruzAlta 32,79 59,33 7,88 0,00 0,00 R$ 15.205.737,97
1991 ljui 50,97 12,78 24,57 0,00 11,67 R$17.267.735,13
1991 Santa Rosa 47,58 11,83 20,18 2,29 18,11 R$ 20.350.556,98
1991 SantoAngelo 47,01 28,27 19,14 0,00 5,58 R$ 20.029.466,89
2000 CruzAlta 41,61 26,97 6,73 5,50 19,18 R$ 45.385.329,74
2000  ljui 46,08 8,19 17,22 0,00 28,5 R$ 58.587.233,83
2000 SantaRosa 33,69 6,48 14,82 1,90 43,1 R$ 69.852.088,96
2000 SantoAngelo 46,94 9,49 20,93 1,46 21,18 R$ 50.368.924,45
2010 CruzAlta 43,19 10,81 11,24 0,02 34,74 R$ 61.060.811,86
2010  ljui 34,32 8,78 21,93 0,00 34,97 R$ 92.987.499,91
2010 SantaRosa 35,71 3,72 12,61 1,21 46,76 R$ 97.682.753,74
2010 SantoAngelo 38,23 18,02 19,22 0,00 24,53 R$90.814.489,16
Média 41,51 17,06 16,37 1,03 24,03

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.

8 Projeto em execugdo e coordenado por Edemar Rotta, aprovado no Edital FAPERGS 02/2014 - PqG, com
vigéncia de 19/12/2014 a 19/12/2016, intitulado Politicas sociais e desenvolvimento regional: o Noroeste do

estado do Rio Grande do Sul na década de 2000.
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O crescimento dos investimentos ¢ significativo nas cinco dreas sociais
em praticamente todos os municipios. O municipio de Jjui permanece, ao
longo dos trés periodos, sem nenhum investimento na area do trabalho, o
que significa uma incoeréncia com relagao ao estabelecido em seus Planos
Plurianuais. Os maiores crescimentos do montante investido, em termos
percentuais, ocorrem na area do trabalho, com um acréscimo de 876,95%;
no entanto, ¢ a drea que apresenta os menores valores totais.

Ao analisar cada um dos municipios, nas cinco areas de politicas so-
ciais, é possivel identificar que, ao final dos trés periodos, o menor per-
centual de investimento ocorre em politicas de emprego, trabalho e renda,

contrastando com a real necessidade de investimento nessa area social.

[...] Essa falta de investimentos na politica social de trabalho con-
trasta com a necessidade que existia, nessa mesma época, de buscar
solugdes para um ambiente de crise econdmica e falta de empregos
que a regido vivia. Essa falta de investimentos pode estar relacionada
com a concep¢ao existente na regido a respeito dessa politica (ela
ser de atribuicdo do governo federal) [...] (ROTTA, 2007, p. 257).

O percentual de investimento médio total dos trés periodos, nos qua-
tro municipios, ¢ de 41,51% em Educacao e Cultura, Saude com cerca de
24,03%, seguido de 17,06% em Habitagao e Urbanismo, 16,37% em Assis-

téncia e Previdéncia e, por fim, a drea de trabalho com 1,03%.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A decisdo de abordar o tema em destaque partiu da necessidade aca-
démica de compreender, partindo de uma visdo de desenvolvimento e de
politicas publicas, se na esfera municipal existem politicas publicas dire-
cionadas a drea do trabalho. E compreender qual sua prioridade frente as
demais areas, uma vez que tais politicas geralmente sio promovidas pela
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Uniao ou pelos estados, na busca pela promogao e/ou protegdo do em-
prego e dos trabalhadores.

Ao final, foi possivel concluir que alguns municipios tém se preocupa-
do com investimentos em politicas de emprego, trabalho e renda, todavia,
sao ainda muito incipientes no ambito municipal, o que podemos notar
a partir dos baixos investimentos nesse tipo de politicas, muito embora
tenhamos verificado que tais politicas possuem papel importante no mer-
cado de trabalho dos municipios.
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1 INTRODUCAO

Na década de 2000 o pais passou por mudangas socioecondmicas
que proporcionaram crescimento econémico e distribui¢do de renda.
Em especial, ressalta-se o papel do conjunto de politicas publicas dire-
cionadas a populagdo mais pobre, que resultaram no aumento da renda
per capitado trabalhador de US$ 8.430,00, em 1994, para US$ 11.150,00,
em 2013, na redu¢io da desigualdade, no qual o Indice de Gini passou de
0,601, em 1995, para 0,530, em 2012, e a redugdo do nimero de pessoas
extremamente pobres caiu de 22,4 milhdes para 10 milhoes nesse periodo
(IPEADATA, 2016).

Para acelerar o crescimento economico e ter recursos para aperfeicoar
as politicas sociais, o governo federal desonerou os investimentos, a pro-
dugdo e o consumo através da rentncia de receitas tributdrias. Isso vem ao

encontro da estratégia de desenvolvimento adotada no Brasil, baseada em
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trés frentes de expansao, na qual o pais teria, através do consumo em mas-
sa, dos recursos naturais e da infraestrutura, os “motores do investimento’,
capazes de impulsionar a economia brasileira (BIELSCHOWSKY, 2014).

Segundo Fonseca (2004), o crescimento econdmico tem sido con-
sagrado como taxas positivas de crescimento do PIB, enquanto que de-
senvolvimento envolve melhoria dos indicadores sociais e consequente
distribui¢ao de renda. Esses dois conceitos, no entanto, nao siao antago-
nicos, haja vista que ambos se opéem a estagnagdo, no sentido de que
ocorrem quando a economia cresce, possibilitando a sociedade repro-
duzir-se. Portanto, os ganhos de produtividade associados a um quadro
institucional adequado para que o desenvolvimento e a redistribuigao
ocorram conjuntamente seriam o caminho para alcangar-se um desen-
volvimento socialmente justo e equilibrado (FONSECA, 2004).

Muitos autores afirmam que durante a década de 2000, o contexto
econdmico mundial e as politicas publicas foram propicios para que ocor-
resse o desenvolvimento econdmico e a distribuicao de renda concomi-
tantemente. Portanto, este estudo se propde a verificar como se compor-
tou a economia e o desenvolvimento dos municipios que fazem parte do
COREDE Missdes, Rio Grande do Sul (RS), diante das politicas desenvol-
vimentistas nacionais na década de 2000, tendo em vista a importincia
regional desse conselho, que planeja mecanismos de participa¢ao social,
para coletivamente encaminhar demandas congregadas de municipios pe-
quenos, mas que contribuem substancialmente para o desenvolvimento
do RS.Para isso, utilizaram-se os dados do Produto Interno Bruto (PIB) e
do Valor Adicionado Bruto (VAB) dos segmentos agropecuaria, industria,
administracao publica e servicos, no periodo de 2000 a 2010 (IBGE, 2016).
Na sequéncia, foi analisado se as politicas desenvolvimentistas promove-
ram a distribuicao de renda entre a populagdo dos municipios através do
Indice de Gini, do percentual da populagio pobre e em extrema pobreza
e o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), disponivel



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

381

no Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, nos anos de 2000 a 2010
(ATLAS BRASIL, 2016), abarcando, assim, sua evolug¢do no periodo.

1.1 Estado Desenvolvimentista

No caso brasileiro, as politicas desenvolvimentistas constituiram-se
em pratica efetiva a partir de 1930, embora haja experiéncias regionais
anteriores, com Jodo Pinheiro em Minas Gerais e Getulio Vargas no Rio
Grande do Sul. Na literatura, ¢ comum a referéncia ao “Nacional-Desen-
volvimentismo” para designar o projeto varguista, mais nacionalista e
com proposta de incorpora¢ao dos trabalhadores urbanos pela legislacao
trabalhista e previdencidria, e o “Desenvolvimentismo-Associado” ou
“Internacionalizante” iniciado por Kubitschek e cuja consolidagao teria
ocorrido com os governos militares, apds 1964.

Portanto, o conceito desenvolvimentista tem sua origem no processo
histérico de superagao a tendéncias de um Brasil marcado pela baixa pro-
dutividade, pelo desperdicio de recursos, pela miséria, pelas disparidades
regionais e pela dependéncia externa. Todavia, em um sentido mais amplo,
o0 conceito propde-se a captar um padrio de comportamento detectavel
condugdo da agdo estatal na esfera tecnoldgica, educacional, cultural e das
politicas publicas. Em um sentido mais restrito, voltado a politica econo-
mica, propde-se um projeto de longo prazo, centrado na industrializagao
e na modernizag¢ao do setor primario, implementado com auxilio de me-
didas governamentais voltadas a incentivar a substitui¢ao de importagdes
e a diversificagdo da produgao primaria, com prioridade ao mercado in-
terno (FONSECA; CUNHA; BICHARA, 2013).

O livro intitulado Desenvolvimento Economico e Desenvolvimento
Politico, de Hélio Jaguaribe, de 1962, é reconhecido como uma das pri-
meiras obras a tratar desse tema. A partir dai, autores como Bresser-Pe-
reira (1963) e Cardoso (1971) passaram a utiliza-lo; porém, foi na déca-
da de 70 que o termo teve seu uso difundido e varios autores buscaram
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conceitud-lo, alguns sob uma perspectiva ideoldgica e outros teédricos
(FONSECA, 2014). Com base nesses dois grupos, Fonseca (2013) elen-
cou trés varidveis comuns que convergem para um nucleo do conceito de
desenvolvimentismo: a existéncia de um projeto ou estratégia de nagao;
a intervengdo consciente e determinada do Estado, a fim de viabilizar o
projeto; e a industrializacao como suporte ao crescimento econémico.

Sendo assim, a intervengdo do Estado para o aumento da produtivi-
dade é o aspecto central da formulagdo de politicas desenvolvimentistas.
Portanto, desenvolvimentismo é:

[...] a politica econdmica formulada e/ou executada, de forma de-
liberada, por governos (nacionais ou subnacionais) para, através
do crescimento da producio e da produtividade, sob a lideranca
do setor industrial, transformar a sociedade com vistas a alcangar
fins desejaveis, destacadamente a superagdo de seus problemas
econdmicos e sociais, dentro dos marcos institucionais do sistema
capitalista (FONSECA, 2014, p. 59).

O modelo desenvolvimentista brasileiro ancorou-se em quatro pila-
res: no crescimento econémico impulsionado por mais emprego, cresci-
mento real do salario-minimo (de R$ 381,36, em dezembro de 2002, para
R$ 692,27, em dezembro de 2013) e pela redistribui¢do de renda salarial;
pela implantacdo de um conjunto de politicas sociais a fim de consolidar
um Estado de bem-estar social; pela expansao do crédito, com queda das
taxas de juros, ampliacdo dos empregos formais e aumento real dos sa-
larios; e um conjunto de investimentos publicos diretos e indiretos (por
meio de financiamentos) em infraestrutura e logistica (CALIXTRE; BIAN-
CARELLI; CINTRA, 2014).

Nesse sentido, desenvolvimentismo ¢ quando no projeto nacional ha
a alocagdo de recursos para a transformacao estrutural da economia, como
ocorreu na década de 2000. Segundo Bielschowsky (2014), nessa década
houve: crescimento com redistribuicdo de renda pela via do consumo
de massa (Plano Plurianual 2004-2007); investimento em infraestrutura
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(Programa de Aceleragao do Crescimento); e inovagéo (Politica Industrial,
Tecnolodgica e de Comércio Exterior, Programa de Desenvolvimento Pro-
dutivo e Plano Brasil Maior).

A distribui¢do de renda por si s6 ndo estd associada ao desenvolvi-
mentismo, pois, para que isso seja possivel, ela precisaria estar associada a
um projeto de industrializagdo e reestruturagao produtiva em longo prazo
(FONSECA, 2014). No Brasil, a distribui¢ao de renda nédo se deu conco-
mitante com tal projeto, uma vez que a base do crescimento econémico
estava na geracdo de empregos e no aumento dos salarios. Por isso, Fon-
seca, Cunha e Bichara (2013) afirmam que, para que houvesse ocorrido
desenvolvimentismo efetivamente, seria preciso um consenso da natureza
e da profundidade da politica econdmica, a fim de induzir investimentos
em areas prioritdrias, conjuntamente com “a¢ao estatal nas demais esferas
de abrangéncia - como educagio, tecnologia, mercado de trabalho e poli-
ticas sociais, dentre outras — de forma a forjar um projeto com coeréncia
interna entre fins, meios e instrumentos para viabiliza-los” (p. 424).

1.2 As trés possiveis frentes de expansao da economia e o
valor adicionado

De acordo com a estratégia de desenvolvimento adotada, o Brasil tem
trés frentes de expansao (consumo de massa, recursos naturais e infraes-
trutura) que precisam ser incrementadas através da inovagao tecnoldgi-
ca e de encadeamentos produtivos locais (turbinadores), as quais seriam
capazes de promover a expansdo da economia em longo prazo (BIELS-
CHOWSKY, 2014).

O consumo em massa representa para o pais rendimentos em escala
devido a dimenséo de seu mercado interno, bem como progresso técnico
e aumento da produtividade providos das estruturas produtivas e empre-
sariais. Ademais, gera um circulo virtuoso: seu aumento provoca expansao
dos investimentos, que, por sua vez, se traduz em aumento da produtividade
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e competitividade, as quais geram, através do lucro, aumento de saldrios
das familias que se transformam em consumo, o qual provoca aumento
dos investimentos (BIELSCHOWSKY, 2014). O consumo em massa se da
tanto para produtos como para servigos.

Os recursos naturais sdo em abundéncia no pais, seja terra, agua, sol
ou energias (elétrica, petréleo, etanol), os quais tém potencial de afirmagao
tecnoldgica nas dreas de produgao e inovagao em longo prazo. Entretan-
to, para que esse potencial seja eficiente, é preciso que seja produzida no
pais parte das maquinas e insumos, bem como se agregue valor em toda
cadeia alimentar (BIELSCHOWSKY, 2014).

Ja os investimentos em infraestrutura resultam na cria¢ao de empre-
gos, geram externalidade ao setor privado e a toda a economia, por meio
de efeitos de encadeamento e inova¢ao transmitidos aos demais setores
(BIELSCHOWSKY, 2014).

Em estudo recente, Bielschowski, Squeft e Vasconcelos (2014) anali-
saram empiricamente as principais tendéncias do investimento no Brasil
na década de 2000, através da analise da Formagao Bruta de Capital Fixo
(FBCEF) e sua rela¢ao com a evolu¢ao do valor adicionado e dos coeficien-
tes de importagao e exportagao.

A FBCF é um indicador que mede o quanto as empresas aumentaram
os seus bens de capital, que sao os bens que geram outros bens. Através
dele se identifica qual a capacidade de produg¢ao do pais e se os empresa-
rios estdo confiantes no futuro e se estao dispostos a investir (IPEA, 2016).

Dessa forma, quanto maior for a FBCFE, maior é a capacidade de ge-
racdo de Valor adicionado, que é o resultado da diferenga entre os valores
dos bens ou servigos apds a transformagao, durante o processo produtivo.
E o que o agente economico agrega de valor (MONTORO FILHO, 1992,
apud PEREIRA, 2016).

Entre 2000 e 2008, o investimento da economia brasileira cresceu
4,8%, enquanto que o valor adicionado cresceu apenas 3,2% em relagao
ao PIB. Segundo Bielschowski, Squeff e Vasconcelos (2014, p. 141), esse
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aumento ndo se deu de forma homogénea no periodo, pois houve “declinio
ou estagnagao, nos anos de baixo crescimento (2000-2003); recuperagio,
junto com a economia (2003-2005); e forte expansao, bem superior ao
crescimento do PIB, de 2005 a 2008

Com base no conceito de Valor Adicionado buscou-se analisar a di-
namica desta variavel nos municipios do COREDE Missoes.

1.3 COREDE Missoes

Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs), criados
oficialmente pela Lei n° 10.283, de 17 de outubro de 1994, t¢ém como ob-
jetivo a promogdo do desenvolvimento regional harmonico e sustenta-
vel. Estao divididos em 28 conselhos, sendo que a regido das Missoes, do
Noroeste do Rio Grande do Sul, integra o COREDE Missdes, cuja locali-
zagdo encontra-se na Figura 1 (ATLAS SOCIOECONOMICO DO RIO
GRANDE DO SUL, 2016).
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Figura 1 - Localiza¢do dos municipios que compdem o COREDE Missoes

Fonte: FEE, 2016.

O COREDE Missoes abarca 251.709 habitantes, distribuidos nos 25
municipios que o compdem: Bossoroca, Caibaté, Cerro Largo, Dezesseis
de Novembro, Entre-ijuis, Eugénio de Castro, Garruchos, Girud, Guara-
ni das Missdes, Mato Queimado, Pirapo, Porto Xavier, Rolador, Roque
Gonzales, Salvador das Missdes, Santo Angelo, Santo Antonio das Mis-
soes, Sao Luiz Gonzaga, Sao Miguel das Missdes, Sio Nicolau, Sio Paulo
das Missoes, Sdo Pedro do Butid, Sete de Setembro, Ubiretama, Vitdria
das Missoes (FEE, 2016).



O modelo de desenvolvimento brasileiro das primeiras décadas do século XXI

387

2 ANALISE DO DESEMPENHO DO COREDE MISSOES
NO PERIODO DE 2000 A 2010

2.1 Analise do Valor Adicionado Bruto e do PIB do
COREDE Missoes

Para verificar como se comportou a economia e o desenvolvimento
dos municipios que fazem parte do COREDE Missdes frente as politicas
desenvolvimentistas nacionais, na década de 2000, analisou-se a evolucao
do Produto Interno Bruto (PIB) e do Valor Adicionado Bruto (VAB) dos
segmentos agropecuadria, industria, servicos e administragao publica, no
periodo de 2000 a 2010, cuja evolugdo se encontra no Grafico 1.

Grifico 1 - Evolucio do PIB e do VAB no COREDE Missdes

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.

Verifica-se que no COREDE Missdes o PIB cresceu em torno de 20%
no periodo, quando houve crescimento constante até 2003, decrescimento
entre 2003 e 2005, e apds esse periodo se recuperou, principalmente entre
2005 a 2008 e 2012 a 2013. O VAB Agropecuario, apesar de ndo obter a
maior contribui¢do no PIB, comportou-se de maneira semelhante a ele,
supondo-se que estdo relacionados diretamente. Pode-se ainda verificar
que entre os quatro segmentos analisados, é o VAB Servicos que possui
maior participacao no VAB Total; além disso, ndo apresentou quedas
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significativas nos periodos de decrescimento do PIB (2003 a 2005), man-
tendo crescimento estavel em virtude da compensagdo promovida pela
industria e administra¢ao publica.

O COREDE Missoes encontra-se em dificuldades, pois possui baixo
crescimento do VAB e do emprego, inclusive menores que o crescimento
da média estadual, o que lhe caracteriza com pouca competitividade es-
pecializada, indicando que sua estrutura produtiva deva ser redirecionada
para setores mais dindmicos (RIO GRANDE DO SUL, 2006).

Sendo assim, politicas publicas de médio e longo prazo para os mu-
nicipios do COREDE Missoes podem aumentar a participacao do VAB
Industria e do VAB Administragao Publica, para alavancar o VAB Servi¢os
e garantir uma compensagdo de possiveis intempéries climaticas, nas quais
o setor agropecuario é vulneravel, a fim de obter um crescimento estavel.

Analisando separadamente o VAB Agropecudrio apresentado no Gra-
fico 2, percebe-se que até o ano de 2003 houve expansao, com destaque
para os anos de 2002-2003, quando houve crescimento acentuado; entre-
tanto, o periodo de 2003-2005 foi marcado por um declinio na mesma
proporgao do crescimento dos anos anteriores. Ja no periodo de 2005 a
2011, houve crescimento mais estavel e continuo; todavia, entre 2011-2012
apresentou-se o maior declinio em propor¢éao a todo o periodo analisado.
Em contrapartida, no ano seguinte houve rapida recuperagéo, passando de
R$ 600 milhoes para quase R$ 1,8 bilhdes. Dessa forma, o VAB Agrope-
cudrio apresentou variagdes significativas no periodo, as quais implicaram
diretamente no comportamento do PIB.

O Setor Agropecudrio representa cerca de 36% do PIB do COREDE
Missoes e possui produgao predominante e crescente de soja, trigo, milho
e mandioca, embora com produtividade abaixo da apresentada no Estado.
Também ha a produgio de produtos considerados dindmicos, como erva-
-mate, linho, amendoim e frutas (RIO GRANDE DO SUL, 2006).
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Grafico 2 - Evolugao do VAB Agropecudrio do COREDE Missoes

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.

No Grafico 3 verificou-se primeiramente que, enquanto o VAB Agro-
pecuario passou de R$ 250 milhdes, em 1999, para quase R$ 1,8 bilhdes,
em 2013, o VAB Industrial apresentou crescimento no periodo, porém em
proporg¢do bem menor, passando de aproximadamente R$ 150 milhoes
para R$ 600 milhdes.

Grafico 3 - Evolu¢do do VAB Industria do COREDE Missdes

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.
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Percebe-se que houve uma queda acentuada do VAB Industria nos
municipios de Santo Angelo e Garruchos nos anos de 2009 e 2010. Em
contrapartida, o municipio de Santo Antdnio das Missoes teve elevado
crescimento do VAB Industria no mesmo periodo; entretanto, como nao
¢ objetivo deste estudo compreender as causas que levaram a situagao es-
pecifica desses municipios, cabe a trabalhos futuros investiga-las.

De acordo com o levantamento da Coordenagao e Planejamento do
Rio Grande do Sul, a industria representa cerca de 10% do PIB do CO-
REDE, com industrias de base agropecuaria, como produtos de origem
animal, 6leos comestiveis e maquinas agricolas. Ha, ainda, produtos dina-
micos com alta taxa de crescimento nas areas de tecnologias, siderurgicos
e quimicos; entretanto, correspondem a apenas 4% do valor da produgao
regional do COREDE (RIO GRANDE DO SUL, 2006).

A seguir, analisou-se a evolugdo do VAB Administragdo Publica.

Grafico 4 - Evolugdo do VAB Administragdao Pubica do COREDE Missoes

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.

Ocorreu crescimento exponencial do VAB da Administragdo Publi-
ca, principalmente a partir de 2005, partindo de aproximadamente R$
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200 milhoes, em 1999, para R$ 900 milhdes em 2013, de modo geral em
todos os municipios, como pode se verificar no Gréfico 4. Em especial no
periodo de 2010 a 2013, os municipios que obtiveram as maiores partici-
pagdes no VAB Administra¢do Publica foram Santo Antonio das Missoes
e Sao Miguel das Missoes.

Por fim, no Grafico 5 analisa-se a evolu¢ao do VAB Servigos, o qual
se manteve em crescimento estavel e continuo no periodo. Constatou-se
que ele foi influenciado diretamente pelos outros trés setores da economia
local, de modo a equilibrar o VAB Total. Importante destacar que o cres-
cimento no periodo foi de aproximadamente R$ 750 milhées, em 1999,
para aproximadamente R$ 3,5 bilhoes, representando 55,52% do PIB do
COREDE Missoes em 2013.

Grafico 5 - Evolucdo do VAB Servicos do COREDE Missdes

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.

Os municipios de Santo Anténio das Missoes, Sdo Miguel das Mis-
soes e Cerro Largo foram os que apresentaram maior crescimento do

VAB Servicos ao longo do periodo analisado. Pode-se ainda verificar que
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o reflexo do que aconteceu no VAB da Industria nos municipios de Santo
Angelo e Santo Antonio das Missdes refletiu diretamente no VAB Servicos,
os quais sdo visiveis nos Graficos 3 e 4. De acordo com o levantamento,
o setor de servigos e comércio é a base da estrutura produtiva do CORE-
DE Missoes, sendo responsavel por 54% do PIB regional (RIO GRANDE
DO SUL, 2006).

Os principais fatores que colaboraram para o baixo desempenho do
COREDE Missdes sao apontados no levantamento da Coordenagédo e
Planejamento do Rio Grande do Sul: mercados locais pobres, pequenos
e distante dos demais; movimentos oscilatérios das culturas agricolas
empresariais; movimentos migratorios expulsores de populagdes quali-
ficadas; deficientes em infraestruturas; indicadores sociais médios; baixo
empreendedorismo e atratividade; baixa geragdo de conhecimentos e ino-
vagdes; baixos investimentos publicos e dificuldade de governanga; mes-
cla de potencialidades e restricdes ambientais; e baixa governanca (RIO
GRANDE DO SUL, 2006).

2.2 Analise da distribui¢ao de renda no periodo

A evolugédo dos valores do Valor Adicionado Bruto e Produto Inter-
no Bruto ocorridos na década de 2000 geraram a queda da desigualdade
de renda na populagdo da grande maioria dos municipios do COREDE
Missdes, como se verifica no Grafico 6, que demonstra, através do Indi-
ce de Gini, a diminui¢ao de concentragdo de renda ocorrida no periodo.

O Indice de Gini é um instrumento que mede a concentragio de renda
e aponta a diferenca entre os mais ricos e os mais pobres. Numericamente,
ele varia de zero a um, sendo que zero significa uma situagdo de igualda-
de e um de desigualdades, onde ha concentragao de renda por poucos.
Destacaram-se os municipios de Sao Miguel das Missdes, Porto Xavier e
Santo Ant6nio das Missoes, que obtiveram a diferenca no indice de 0,17,
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0,16 e 0,15 respectivamente. Em contraponto, verificou-se que no muni-
cipio de Séo Pedro do Butia o processo foi inverso, pois houve concentra-
¢io de renda no periodo, passando o Indice de Gini de 0,44 para 0,46. Os
municipios de Vitdria das Missoes, Garruchos e Dezesseis de Novembro
quase ndo tiveram alteragdes, nos quais a diferenga do indice variou de
0,01; 0,02 e 0,02 respectivamente.

A queda da desigualdade de renda é importante, seja pela sua alte-
racdo em si, seja pela sua contribui¢ao no aumento do poder de compra
das familias de menor renda (DEDECCA, 2014). Bielschowski, Squeff e
Vasconcelos (2014) corroboram essa informagao ao afirmar que quanto
melhor for a distribui¢do de renda, mais potente sera a frente de expansao
da economia do mercado interno de consumo em massa.

Em nivel nacional, a queda nas desigualdades sociais se deu confor-
me o Indice de Gini de 0,60 em 1991, para 0,53 em 2012. Apesar dessa
queda expressiva, Dedecca (2014) ressalta que o pais ainda possui um
patamar elevado de desigualdade e, por isso, necessita de mobilizagdo
politica publica para alcangar niveis préximos aos dos paises desenvol-
vidos, pois a queda da desigualdade da distribui¢do da renda néo foi
suficiente pra que houvesse uma mudanga estrutural do padrdo de con-
centracgao existente.
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Grifico 6 - Indice de Gini dos municipios do COREDE Missdes entre 2000 a 2010

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.

Ao analisarmos mais detalhadamente a distribuicdo de renda nos
municipios do COREDE Missoes (Grafico 7), verifica-se que os percen-
tuais de populagdo pobre e extremamente pobre tiveram grande redugdo
no periodo. Os municipios de Pirap6 e Sdo Nicolau possuiam em 2000
os maiores percentuais de popula¢ao extremamente pobre e foram estes
municipios que, em 2012, obtiveram as maiores quedas, correspondendo
23,32% e 17,89%, respectivamente. Ja o municipio de Salvador das Mis-
soes possuia em 2000 apenas 3,66%, reduzindo para 0% em 2010 sua po-
pulagdo no nivel de extrema pobreza. Semelhantemente, os municipios de
Cerro Largo, Sao Pedro do Butid e Ubiretama possuiam em 2010 menos
de 1% de sua populagao em extrema pobreza. Entretanto, em 2010, os
municipios de Dezesseis de Novembro, Garruchos e Vitoria das Missoes
ainda possuiam em torno de 10% de sua populagido em extrema pobreza,
vivendo com menos de 1,25 délar por dia.
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Com relagdo aos percentuais da populagao pobre, também houve
reducdo, destacando-se os municipios de Pirapo, Ubiretama, Santo An-
tonio das Missdes e Bossoroca, que obtiveram reducao de quase 30% no
periodo. Ressalta-se que, em 2010, os municipios de Pirapd, Vitéria das
Missdes, Garruchos e Sao Nicolau possuiam em torno de 20% da popu-

lagao em nivel de pobreza.

Grafico 7 - Percentuais de pobres e extremamente pobres nos municipios do
COREDE Missoes entre 2000 a 2010

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.
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Entre os fatores que contribuiram para esse processo pode-se desta-
car que grande parte da distribui¢ao de renda ocorrida no periodo se deu
gragas as politicas publicas de transferéncia de renda (Programa Bolsa
Familia) e de reducao das taxas de desemprego, aliada ao bom desempe-
nho da economia e recomposi¢ao dos niveis de rendimentos do trabalho
(valorizagao salarial) (DEDECCA, 2014).

A populagao do COREDE Missoes é uma das mais baixas rendas per
capita do Estado e isso pode estar contribuindo, junto com outros fatores,
para o arrefecimento da economia regional (RIO GRANDE DO SUL, 2006).

Todavia, como as medidas convencionais da pobreza podem néao dar
conta de situagdes das quais a populagao esteja sendo privada, como esco-
laridade, acesso a agua e esgoto, é que analisamos o IDHM no COREDE
Missoes. O IDHM ¢ um indice adaptado do IDH Global aos municipios,
criado pelo PNUD Brasil, o Ipea e a Fundagao Joao Pinheiro. Sua metodo-
logia foi modificada em 2012 e considera as trés dimensdes: longevidade,
educacio e renda em nivel municipal, a fim de avaliar o desenvolvimento
destes. Sua medida varia de 0 a 1, sendo que quanto mais préximo de 1,
maior o desenvolvimento humano de um municipio (ATLAS BRASIL, 2016).

No Grafico 8 verificamos que houve melhoria no IDHM de todos os
municipios, destacando-se Sete de Setembro, Ubiretama e Guarani das
Missoes, que obtiveram os melhores desempenhos no periodo, sendo que
em 2010 os municipios com melhor IDHM foram Santo Angelo, Cerro
Largo, Sao Pedro do Butia e Salvador das Missoes, correspondendo a 0,772,
0,764, 0,763 e 0,753, respectivamente.
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Grafico 8 - IDHM dos municipios do COREDE Missoes entre 2000 a 2010

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.

Assim como no ranking dos municipios com maior percentual de
pobreza e extrema pobreza, os municipios de Sao Nicolau, Dezesseis de
Novembro, Vitéria das Missoes, Pirapd e Garruchos sdo os que possuem
menores IDHM e, portanto, devem ter em suas politicas publicas priori-
zadas a melhoria da qualidade de vida de sua populagao.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A década de 2000 caracterizou-se por uma série de politicas publicas
em nivel nacional, que proporcionaram mudangas socioeconomicas com
crescimento econdmico e distribui¢ao de renda, as quais foram caracteri-
zadas por alguns autores como sendo agdes desenvolvimentistas. Ao ana-
lisarmos a trajetéria do COREDE Missdes na década de 2000, verificamos
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que tais politicas em nivel nacional ndo resultaram em alteragdes signi-
ficativas nas estruturas produtivas e econdémicas desses municipios, nos
quais o PIB permaneceu centrado no setor de Servigos.

O VAB industria corresponde a apenas 10% do PIB do COREDE Mis-
soes, por isso, nas analises realizadas neste estudo, supde-se que estimulos
ao setor industrial ndo gerariam maior estabilidade ao PIB, em virtude de
que ela ndo apresentou sazonalidade no periodo, comparado ao que ocor-
reuno VAB Agropecuadria, que esta relacionado as intempéries climaticas e
a oscilagdo de pregos dos produtos agricolas. Além disso, o VAB Industria
interferiu diretamente no VAB Administracao Publica, como observado
nos municipios de Santo Angelo e Santo Antonio das Missdes.

O VAB Servicos é o que possuiu maior participacao no PIB de todos
os municipios do COREDE, além de ter apresentado crescimento estavel
e continuo. O VAB Industria, Agropecuaria e de Administragao Publica
estiveram relacionados ao VAB Servicos, sendo que o comportamento de
cada um refletiu no seu resultado.

Com relagdo as mudangas socioecondmicas do periodo, verificou-se
que em todos os municipios houve reducao das desigualdades de renda, dos
percentuais de pobreza e extrema pobreza, bem como melhorias no IDHM.
Hé de ponderar-se que tais resultados foram diretamente influenciados
pelas politicas distributivas realizadas pelo governo federal no periodo.

Este estudo preliminar permitiu supor que houve crescimento eco-
nomico, melhor distribuicdo de renda e melhorias nas condi¢des de vida
da popula¢ao dos municipios do COREDE Missdes, porém, reforca-se a
necessidade de analise aprofundada em cada municipio, a fim de identifi-
car os fatores que contribuiram para a trajetéria de cada um deles.
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