€stado, Instituicoes
e Democracia:
desenvolvimento

Livro 9 | Volume 3

Projecto Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro



€stado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

Livro 9 — Volume 3



Governo Federal

Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica
Ministro Samuel Pinheiro Guimaraes Neto

]
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

Fundacado publica vinculada a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica,
o Ipea fornece suporte técnico e institucional as
acdes governamentais — possibilitando a formulacdo
de inimeras politicas puablicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza,
para a sociedade, pesquisas e estudos realizados
por seus técnicos.

Presidente
Marcio Pochmann

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Fernando Ferreira

Diretor de Estudos e Relacdes Econdmicas
e Politicas Internacionais
Mario Lisboa Theodoro

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
José Celso Pereira Cardoso Janior

Diretor de Estudos e Politicas Macroeconémicas
Joado Sicsu

Diretora de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas
e Ambientais
Liana Maria da Frota Carleial

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacao,
Regulacao e Infraestrutura
Marcio Wohlers de Almeida

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
Jorge Abrah&o de Castro

Chefe de Gabinete
Persio Marco Antonio Davison

Assessor-chefe de Imprensa e Comunicacao
Daniel Castro

URL: http://www.ipea.gov.br
Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria



€stado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

Livro 9 — Volume 3

Brasilia, 2010

Ipea



© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2010

Projeto
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro

Série
Eixos Estratégicos do Desenvolvimento Brasileiro

Livro 9
Fortalecimento do Estado, das Instituicdes e da Democracia

Volume 3
Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

Organizadores/Editores
Eduardo Costa Pinto

José Celso Cardoso Jr.
Paulo de Tarso Linhares

Equipe Técnica

José Celso Cardoso Jr. (Coordenagéo-Geral)
Alexandre dos Santos Cunha
Bernardo Abreu de Medeiros
Carlos Henrique R. de Siqueira
Eduardo Costa Pinto

Fabio de Sa e Silva

Felix Garcia Lopez

José Carlos dos Santos

Luseni Maria C. de Aquino
Paulo de Tarso Linhares
Roberto Rocha C. Pires

Estado, instituicbes e democracia : desenvolvimento / Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada. — Brasilia : Ipea, 2010.
v.3 (698 p.) : grafs., mapas, tabs. (Série Eixos Estratégicos do
Desenvolvimento Brasileiro ; Fortalecimento do Estado, das Insti-
tuicoes e da Democracia ; Livro 9)

Inclui bibliografia.
Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro.
ISBN 978-85-7811-058-1

1. Estado. 2. Democracia. 3. Desenvolvimento. I. Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada. II. Série.

CDD 320.1

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada a fonte.
Reproducbes para fins comerciais sdo proibidas.



SUMARIO

APRESENTACAD ......coucureeereaereessesesesassssasssess s sessssssassesassesassesasens 9
AGRADECIMENTOS ......ovuerecrecresssesssssssssssssssssssesssssssssssssssssssasasens 13
INTRODUCAO

0 ESTADO BRASILEIRO E O DESENVOLVIMENTO NACIONAL........co.vveee.... 17
PARTE |

PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO: AUGE, DECLINIO
E CONDICOES PARA A RECONSTRUCAO

CAPITULO 1

INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO NO CONTEXTO GLOBAL:

EXPERIENCIAS CONTRASTANTES DE REFORMAS ECONOMICAS

DA DECADA DE 1990 E RESPOSTAS A CRISE MUNDIAL DE 2008 .............. 55

CAPITULO 2

INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO NO CONTEXTO LATINO-AMERICANO:
TRAJETORIAS DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

NA AMERICA LATINA oo, 91

CAPITULO 3

INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO NO CONTEXTO BRASILEIRO: AUGE,
DECLINIO E CAMINHOS PARA A RECONSTRUCAO DO PLANEJAMENTO

NO BRASIL ettt et eee e e eneenes 121

CAPITULO 4

A EXPERIENCIA DO CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

E SOCIAL COMO ESPACO DE CONCERTACAO NACIONAL PARA

O DESENVOLVIMENTO .o 161

CAPITULO 5
PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E GESTAO PUBLICA NO BRASIL:
ELEMENTOS PARA RESSIGNIFICAR O DEBATE E CAPACITAR O ESTADO ....203

CAPITULO 6
0 ESTADO-NACAO E A CONSTRUCAQ DO FUTURO ... 247



PARTE Il

REGULACAO DA PROPRIEDADE, TRIBUTOS E MOEDA: VETORES DO
PLANEJAMENTO NO BRASIL

CAPITULO 7
0 ESTADO E A GARANTIA DA PROPRIEDADE NO BRASIL......ovvovevee. 267

CAPITULO 8
EVOLUCAO DA ESTRUTURA TRIBUTARIA E DO FISCO BRASILEIRO:
1889-1964 ..., 315

CAPITULO 9
EVOLUCAO DA ESTRUTURA TRIBUTARIA E DO FISCO BRASILEIRO:
1964-2009 ..o 349

CAPITULO 10

0 BANCO CENTRAL DO BRASIL: INSTITUCIONALIDADE, RELACOES

COM O ESTADO E COM A SOCIEDADE, AUTONOMIA

E CONTROLE DEMOCRATICO ... 381

CAPITULO 11
GESTAO DA DIVIDA PUBLICA FEDERAL: EVOLUCAO INSTITUCIONAL,
TECNICAS DE PLANEJAMENTO E RESULTADOS RECENTES w...vovoveeeeeve 423

PARTE Il

ATUACAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO:
INSTRUMENTOS PARA O PLANEJAMENTO

CAPITULO 12

A ATUACAO DO ESTADO BRASILEIRO NO DOMINIO ECONOMICO............ 473
CAPITULO 13
0 ESTADO E AS EMPRESAS ESTATAIS FEDERAIS NO BRASIL ..., 505

CAPITULO 14
O PAPEL DOS BANCOS PUBLICOS FEDERAIS NA ECONOMIA BRASILEIRA ...... 545

CAPITULO 15
FUNDOS PUBLICOS DO GOVERNO FEDERAL: ESTADO DA ARTE
E CAPACIDADE DE INTERVENCAO ... 589



CAPITULO 16

FUNDOS DE PENSAO NO BRASIL: ESTRATEGIAS DE PORTFOLIO
E POTENCIAL DE CONTRIBUICAO PARA O FINANCIAMENTO

DO INVESTIMENTO DE LONGO PRAZO

NOTAS BIOGRAFICAS

GLOSSARIO DE SIGLAS .....eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesessessesssessesessessensnes 681



APRESENTACAO

E com imensa satisfagio e com sentimento de missio cumprida que o Ipea
entrega ao governo e a sociedade brasileira este conjunto — amplo, mas obvia-
mente nio exaustivo — de estudos sobre o que tem sido chamado, na institui-
¢ao, de Eixos Estratégicos do Desenvolvimento Brasileiro. Nascido de um grande
projeto denominado Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro, este objetivava
aglutinar e organizar um conjunto amplo de agdes e iniciativas em quatro
grandes dimensoes: 7) estudos e pesquisas aplicadas; 77) assessoramento gover-
namental, acompanhamento e avaliagdo de politicas pablicas; 777) treinamento
e capacitacio; e 7v) oficinas, semindrios e debates. O projeto se cumpre ago-
ra plenamente com a publica¢io desta série de dez livros — apresentados em
15 volumes independentes —, listados a seguir:

* Livro 1 — Desafios ao Desenvolvimento Brasileiro: contribuicoes do
Conselho de Orientacio do Ipea — publicado em 2009

*  Livro 2 — Trajetérias Recentes de Desenvolvimento: estudos de experi-
éncias internacionais selecionadas — publicado em 2009

*  Livro 3 — Inser¢ao Internacional Brasileira Soberana

- Volume 1 - Inser¢do Internacional Brasileira: temas de poli-
tica internacional

- Volume 2 — Inserciao Internacional Brasileira: temas de eco-
nomia internacional

*  Livro 4 — Macroeconomia para o Desenvolvimento

- Volume dnico — Macroeconomia para o Desenvolvimento: cresci-
mento, estabilidade e emprego

e Livro 5 — Estrutura Produtiva e Tecnolégica Avancada e Regional-
mente Integrada

- Volume 1 — Estrutura Produtiva Avancada e Regionalmente Inte-
grada: desafios do desenvolvimento produtivo brasileiro

- Volume 2 — Estrutura Produtiva Avancada e Regionalmente Inte-
grada: diagndstico e politicas de redu¢ao das desigualdades regionais
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¢ Livro 6 — Infraestrutura Econdmica, Social e Urbana

- Volume 1 — Infraestrutura Econdmica no Brasil: diagndsticos e
perspectivas para 2025

- Volume 2 — Infraestrutura Social e Urbana no Brasil: subsidios
para uma agenda de pesquisa e formulacio de politicas ptblicas

¢  Livro 7 — Sustentabilidade Ambiental

- Volume dnico — Sustentabilidade Ambiental no Brasil: biodiversi-
dade, economia e bem-estar humano

*  Livro 8 — Protegao Social, Garantia de Direitos e Geragao de Oportunidades
- Volume tnico — Perspectivas da Politica Social no Brasil
¢ Livro 9 — Fortalecimento do Estado, das Instituicoes e da Democracia
- Volume 1 — Estado, Instituigoes e Democracia: reptblica
- Volume 2 — Estado, Institui¢oes e Democracia: democracia
- Volume 3 — Estado, Institui¢oes e Democracia: desenvolvimento
e Livro 10 — Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro

Organizar e realizar tamanho esfor¢o de reflexio e de producio editorial apenas
foi possivel, em tao curto espago de tempo — aproximadamente dois anos de inten-
so trabalho continuo —, por meio da competéncia e da dedicaco institucional dos
servidores do Ipea (seus pesquisadores e todo seu corpo funcional administrativo),
em uma empreitada que envolveu todas as dreas da Casa, sem exce¢do, em diversos
estdgios de todo o processo que sempre vem na base de um trabalho deste porte.

E, portanto, a estes dedicados servidores que a Diretoria Colegiada do Ipea
primeiramente se dirige em reconhecimento e gratidiao pela demonstragio de
espirito publico e interesse incomum na tarefa sabidamente complexa que lhes
foi confiada, por meio da qual o Ipea vem cumprindo sua missdo institucional
de produzir, articular e disseminar conhecimento para o aperfeicoamento das
politicas ptblicas nacionais e para o planejamento do desenvolvimento brasileiro.

Em segundo lugar, a instituigao torna puiblico, também, seu agradecimen-
to a todos os professores, consultores, bolsistas ¢ estagidrios contratados para o
projeto, bem como a todos os demais colaboradores externos voluntdrios e/ou
servidores de outros drgios e outras instincias de governo, convidados a compor
cada um dos documentos, os quais, por meio do arsenal de viagens, reunides,
semindrios, debates, textos de apoio e idas e vindas da revisio editorial, enfim
puderam chegar a bom termo com todos os documentos agora publicados.
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Estiveram envolvidas na produgio direta de capitulos para os livros que
tratam explicitamente dos sete eixos do desenvolvimento mais de duas centenas
de pessoas. Para este esforgo, contribuiram ao menos 230 pessoas, mais de uma
centena de pesquisadores do préprio Ipea e outras tantas pertencentes a mais
de 50 institui¢oes diferentes, entre universidades, centros de pesquisa, drgaos de
governo, agéncias internacionais etc.

A Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) — sélida
parceira do Ipea em intimeros projetos — foi aliada da primeira a Gltima hora nesta
tarefa, e a0 convénio que com esta mantemos devemos especial gratidao, certos de
que os temas do planejamento e das politicas para o desenvolvimento — temas es-
tes tdo caros a nossas tradicoes institucionais — estio de volta ao centro do debate
nacional e dos circuitos de decisdo politica governamental.

Temos muito ainda que avangar rumo ao desenvolvimento que se quer para
o Brasil neste século XXI, mas estamos convictos e confiantes de que o material
que jd temos em maos ¢ as ideias que jd temos em mente se constituem em ponto
de partida fundamental para a construgio deste futuro.

Boa leitura e reflexio a todos!

Marcio Pochmann
Presidente do Ipea

Diretoria Colegiada
Fernando Ferreira
Joao Sicsu

Jorge Abrahio

José Celso Cardoso Jr.
Liana Carleial

Mircio Wohlers
Mirio Theodoro
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INTRODUGAO

O ESTADO BRASILEIRO E O DESENVOLVIMENTO NACIONAL

A primeira década do século XXI deixou evidentes as fraquezas do modelo de
desenvolvimento liberal em proporcionar prosperidade econdmica e equalizacio
social no Brasil e na América Latina. Na verdade, o que se materializou, ao
longo da década de 1990, foram problemas como vulnerabilidade nas contas
externas ¢ endividamento publico em praticamente todos os paises da regido,
bem como baixo crescimento econémico, deterioragdo dos principais indica-
dores do mercado de trabalho e degradagio ambiental. Com isso, esse mode-
lo foi perdendo legitimidade, o que contribuiu, sobretudo a partir de 2002,
para vitérias eleitorais de muitos governantes latino-americanos que adotaram,
em maior ou menor grau, proposigoes de politicas do tipo nacional-popular ou
neodesenvolvimentistas que haviam sido menosprezadas ao longo de pratica-
mente 30 anos. Acrescido a isto, mais recentemente, a prépria crise internacional
de 2008, originada nos Estados Unidos, suscitou questionamentos ao tipo de go-
vernangca global em curso, jd que esse pais era o benchmark, por assim dizer, tanto
da politica econdmica como das instituicoes e regras do jogo do modelo liberal.

Por esses e outros motivos, no mesmo sentido dos apontados nos capitulos
introdutérios dos volumes 1 e 2 deste livro, é extremamente oportuna a retomada
da discussdo a respeito do papel do Estado, do planejamento e do desenvolvimen-
to no Brasil e no mundo. Discussio esta que traz a tona a questao das capacidades
e dos instrumentos que o Estado brasileiro tem, ou precisa construir, para pla-
nejar e coordenar seu desenvolvimento em sentido multifacetado e complexo.'

1. Vale dizer: "Desenvolvimento entendido em intimeras e complexas dimensdes, todas elas socialmente determi-
nadas, portanto mutaveis com o tempo, os costumes e as necessidades dos povos e regides do planeta. Ademais,
o desenvolvimento de que aqui se fala, tampouco é fruto de mecanismos automaticos ou deterministicos, de modo
que, na auséncia de inducdo minimamente coordenada e planejada (e reconhecidamente néo totalizante), muito difi-
cilmente um pais conseguird combinar — satisfatdria e simultaneamente — aquelas inimeras e complexas dimensdes
do desenvolvimento. Mas que dimensdes sdo estas? Ao longo do processo de planejamento estratégico em curso no
IPEA, identificaram-se sete grandes dimensdes ou eixos estruturantes para o desenvolvimento brasileiro, quais sejam:
(1) insercdo internacional soberana; (2) arranjo macroeconémico que compatibilize, simultaneamente, crescimento
econdmico, estabilizagdo monetaria e geracdo adequada de postos de trabalho; (3) logistica de base, infraestrutura
econdmica, social e urbana; (4) estrutura tecnoldgica e produtiva avangada e regionalmente integrada; (5) sustenta-
bilidade ambiental; (6) protecdo social, garantia de direitos e geracdo de oportunidades; (7) fortalecimento do Estado,
das instituices e da democracia. Embora ndo esgotem o conjunto de atributos desejéveis de um ideal amplo de
desenvolvimento para o pafs, estas dimensdes certamente cobrem parte bastante grande do que seria necessario para
garantir niveis simultaneos e satisfatorios de soberania externa, inclusdo social pelo trabalho qualificado e qualificante,
produtividade sistémica elevada e regionalmente bem distribuida, sustentabilidade ambiental e humana, equidade
social e democracia civil e politica ampla e qualificada” (CARDOSO JR., 2009, p. 5).
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Tema este que retorna ao centro da discussao nacional e para o qual o Ipea busca
contribuir por meio do projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro.

Este volume, que em conjunto com outros dois, compoe o livro 9 desta
série, Fortalecimento do Estado, das Instituicoes e da Democracia, tem a pretensio
de compreender a atual conexio entre o Estado brasileiro, em especial suas for-
mas de atuagio no campo econdémico, e a questio do desenvolvimento nacional.

A tese principal que emana de uma interpretacio de conjunto derivada da
leitura dos capitulos deste volume é a de que o Estado brasileiro teria conseguido
constituir e institucionalizar, sobretudo ao longo do periodo republicano, capa-
cidades estatais e instrumentos de atuagio nao despreziveis, passiveis de serem
mobilizados pelo que se chamara neste livro de fungio planejamento governamen-
tal, fungao que também vai se estruturando institucionalmente neste periodo.
Capacidades e instrumentos, por sua vez, que estio na base da explicagdo acerca
da trajetéria e do tipo de desenvolvimento que se plasma no pais desde, grosso
modo, o advento da Republica.

Por capacidades estatais, entende-se o exercicio de fun¢oes indelegdveis
de Estado — como sejam, entre outras, as de especificagio e enforcement, e,
consequentemente, de regulagido dos direitos de propriedade em territério
nacional e arrecadagao tributdria, e as de criacio e gestio da moeda e de
gerenciamento da divida publica —, as quais, uma vez regulamentadas por
instituigdes politicas no 4mbito do Estado, geram determinadas capacidades
e condigdes de atuagdo estatal em seu espago de influéncia, mormente no
campo econémico doméstico.

De tais capacidades, decorrem instrumentos governamentais para o exerci-
cio de a¢des planejadas pelo Estado. Neste documento, tais instrumentos estao
identificados, de forma ampla, pelo conjunto de empresas estatais, bancos pu-
blicos, fundos ptblicos e fundos de pensao, os quais podem ser — e efetivamente
sao — acionados — de forma direta ou indireta — pelo Estado para dar concretude
a decisoes de gasto e de investimento — ou, de forma mais geral, decisoes de
alocacdo de parte da riqueza geral da sociedade —, cujo poder é extraordindrio
para induzir ou, até mesmo, moldar determinadas configuragées de politicas
publicas e, consequentemente, determinadas dinAmicas produtivas e sociais.

Por outro lado, a despeito de tais capacidades e instrumentos, prepon-
deram, com maior ou menor intensidade ao longo do tempo e das circuns-
tancias, disputas politicas no interior dos aparelhos de Estado, que, por sua
vez, fazem variar — também com o tempo e as circunstincias — o grau de frag-
mentagao institucional do Estado e a prépria heterogeneidade da a¢do estatal.
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Nao por outro motivo é que se assume, neste livro, que o Estado nao é — como
muitas vezes se supds em teorias do Estado — um ente externo e coercitivo aos movi-
mentos da sociedade e da economia, dotado de racionalidade Gnica, instrumentos su-
ficientes e capacidade plena de operacio. E sim parte integrante e constituinte da pré-
pria sociedade e da economia, que precisa se relacionar com outros agentes nacionais
e internacionais para construir ambientes favordveis 4 implementagio de suas agoes.?

Entende-se que a fragmentagio dos interesses articulados em torno do Estado
e a frouxiddo das institui¢des burocrdticas e processuais, em termos de canalizagio e
resolugao dos conflitos, limitam a autonomia efetiva das decisoes estatais cruciais e
fazem que o Estado brasileiro seja, a0 mesmo tempo, o 16cus de condensagio e pro-
cessamento das disputas por recursos estratégicos — financeiros, logisticos, humanos,
etc. — e o agente decisério tltimo por meio do qual, de fato, se materializam ou se
viabilizam os projetos politicos dos grupos dominantes vencedores.

Nesse sentido, o texto que se segue visa levantar questoes e apontar pers-
pectivas que permitam proporcionar as condi¢oes necessarias para a retomada
do debate sobre o papel que o Estado, o planejamento publico governamental
e as politicas publicas de corte federal devem e podem ocupar no cendrio atu-
al, como indutoras do desenvolvimento nacional. Este compromisso se alarga
no sentido de atualizar a discussdo, requalificando os termos do debate no
contexto da realidade brasileira atual, marcada por transformagdes estruturais

em Ambitos amplos da economia, da politica e da sociedade.

1 CONTEXTO HISTORICO-TEORICO

1.1 Estado, economia e capitalismo

Historicamente, como j4 discutido em trabalhos seminais de Marx (1986), Weber
(1991), Braudel (1996), Polanyi (2000) e Elias (1993), tem-se que o advento do
Estado moderno, tal como se veio a conhecé-lo no século XX, teve sua origem
intimamente relacionada ao préprio inicio do modo capitalista de produgio.
Por esse motivo — que é também um ponto de partida importante para qualquer
estudo sobre a natureza e as formas de a¢io do Estado na atualidade —, ndo ¢ pos-
sivel separar, senio para fins diddticos, as esferas do Estado e da economia, uma
vez que alguns parAmetros definidores de um parecem ser também os da outra.

De modo geral, diz-se que os quatro grandes fundamentos dos Estados
modernos estariam assentados sobre: 7)) o monopdlio do uso da violéncia; i) o
monopdlio da formulagio e da implementagio das leis; 777) o monopdélio da im-
plementagao e da gestao da moeda; e 7v) o monopélio da arrecadagio tributdria.

2. Um detalhamento mais rigoroso desta discussao pode ser visto em Przeworski (1995), que estd, por sua vez, rese-
nhado e comentado em Cardoso Jr. (2006).
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Em simultineo, todos esses atributos estariam direta e correspondentemente refe-
ridos aos grandes fundamentos do préprio modo de produgao capitalista, isto é:
i) a garantia e a prote¢do da propriedade privada; i7) a confianca na validade
e no cumprimento dos contratos; iii) a estabilidade do valor real da moeda; e
iv) a regulagdo do conflito distributivo e a garantia de previsibilidade para a ren-

tabilidade ou o célculo empresarial privado.

QUADRO 1
Fundamentos histéricos dos Fundamentos histéricos das
Estados nacionais economias capitalistas
Monopalio do uso da violéncia Garantia da propriedade privada
Monopolio da formulagdo e da implementagdo das leis Confianca na validade e no cumprimento dos contratos
Monopdlio da implementacdo e da gestdo da moeda Estabilidade do valor real e do poder de compra da moeda
Monopélio da arrecadagio tributria Regulacdo dol Fonfhto dlstrlputlvo e garant\.a de previsibilidade
para a rentabilidade ou o cdlculo empresarial

Fonte e elaboracdo proprias.

Dessa forma, na opinido de conjunto derivada deste volume, a discussao an-
terior poderia ser resumida no seguinte axioma: o Estado pode muito, mas néio pode
tudo. Essa talvez seja uma forma de dizer, em uma frase, que o Estado moderno, em
ambiente capitalista, ainda que possua algum raio de manobra para impor seus ob-
jetivos — supostamente refletindo um interesse racional, coletivo ou nacional —, nio
pode se movimentar para fora de alguns parAmetros definidores da sua existéncia.

Como ji apontado por aqueles mesmos pensadores citados, o problema ¢
que as abrangéncias de ambas as instincias (do Estado e da economia) nio sio
necessariamente coincidentes. Isto é, o capitalismo, como modo quase universal de
produgio, exige que seus pardmetros sejam iguais ¢ mundialmente aplicdveis, en-
quanto os fundamentos do Estado, conquanto formalmente gerais, sdo na verdade
aplicdveis com grandes diferencas sobre territérios e populagoes as mais variadas.

H4, entdo, um claro descompasso entre ambas as esferas (os reinos do
ptblico —Estado — e do privado — capitalismo), que, inclusive, parece se
ampliar, em cada caso concreto, em fun¢io de pelo menos dois aspectos.
Primeiro, quanto mais os valores capitalistas avancam em 4mbito mundial
e se difundem como padrio normal/esperado dos comportamentos nacio-
nais, maior tende a ser o descompasso em relagao aos valores especificos de
cada Estado em particular, ji que continuam vinculados a um s6 territdério
e populagao; portanto, com cédigos culturais e normas processuais nio ne-
cessariamente convergentes as exigéncias gerais capitalistas.



Introducao 21

Segundo, quanto mais assimétricas (tardia e periférica) se tornam as ex-
periéncias nacionais de desenvolvimento do capitalismo e de formagao dos
respectivos Estados nacionais, maior tende a ser a dificuldade dos paises em
tornarem convergentes os interesses de ambas as esferas no mesmo espago so-
cial, bem como em fazerem convergir — aceleradamente — suas experiéncias
nacionais ao padrao dominante em termos mundiais.

Pelo exposto, sugere-se que o Estado poderia agir nos seus interesses — ou,
até mesmo, no chamado interesse nacional —, indo com isso de encontro a alguns
principios do regime econdmico capitalista — s6 até o ponto em que essa pritica nao
contribuisse para ameagar seus fundamentos definidores.?

De toda sorte, mesmo operando restritamente a tais marcos gerais, e su-
pondo que essa interpretagdo possua aderéncia histdrica concreta, vdrias con-
figuracoes institucionais e trajetdrias de desenvolvimento sio possiveis de se
verificar no mundo capitalista, disto a linhagem atual de trabalhos que buscam
explicar e exemplificar as intimeras variedades de capitalismos.* A implica-
¢ao deste raciocinio ¢ de que cabe a cada sociedade nacional definir, no bojo
de suas respectivas regras de operagao poh’tica, os arranjos institucionais mais
adequados ou satisfatérios a garantirem trajetdrias sustentdveis de desenvolvi-
mento, tais que sem romper definitivamente com os parimetros jd indicados,
mesmo assim lhes seja possivel oferecer niveis elevados de bem-estar econémi-
co e social as suas respectivas populagées, ao longo do tempo.

As mudangas nas formas de atuagio do Estado-Nagao ao longo do tempo evi-
denciam que ele ¢ antes de tudo um elemento intrinseco e indissocidvel & prépria
sociedade e a0 seu movimento histérico, sendo que as formas de atuagio e/ou inte-
ragao do Estado, bem como sua estrutura organizacional, ndo devem ser entendidas
nem como reflexo passivo da sociedade autorregulada pelos mercados, nem como

3. De outro modo, Estado e capitalismo seriam divergentes sempre que, por exemplo, um Estado ndo conseguisse
impor, como norma de comportamento geral a sociedade, a totalidade das leis e a exclusividade do uso da forga, casos
em que ele estaria, a um so tempo, pondo em divida a garantia de protecdo a propriedade privada e a confianca no
cumprimento dos contratos, dois dos mais importantes fundamentos de uma economia capitalista. Outro exemplo
seria 0 de um Estado que ndo conseguisse garantir a estabilidade do valor real da moeda, nem tampouco assegurar os
parametros basicos de calculo para o valor esperado da rentabilidade empresarial, dois outros fundamentos definidores
de uma economia capitalista. Ambos os exemplos poderiam, feitas as devidas consideracdes as especificidades nacio-
nais, ser aplicados a praticamente todos os paises latino-americanos, inclusive o Brasil. Em tais exemplos, evidencia-se,
entdo, que o Estado ndo poderia infringir aqueles fundamentos basicos de existéncia do capitalismo, sob pena de, assim
agindo, atingir seus elementos definidores. Em suma, aquilo que aparece em muitas andlises como dependéncia total
do Estado ao capital, poderia ser tratado, segundo as sugestdes anteriores, como movimentos de autodefesa do Estado,
no sentido de estar tentando, a cada momento, garantir a existéncia dos parametros que explicam e justificam sua razdo
de ser: 0 monopalio do uso da violéncia, o monopdlio da formulacéo e da imposicdo das leis, o monopalio da criagdo
e da gestdo da moeda e o monopdlio da tributacdo. No fundo, a confusdo aparece porque é mesmo dificil pensar em
um Estado moderno que ndo seja capitalista, posto terem nascidos, sendo como irmaos siameses, a0 menos no bojo do
mesmo processo de desagregacao da ordem feudal/senhorial, em que gradativamente se tornava imperativo assegurar
a protecdo a propriedade privada, a confianga na ordem legal e na validade dos contratos, a estabilidade do valor real
da moeda e a previsibilidade no célculo da rentabilidade empresarial.

4. Em especial, ver Evans (2004) e Diniz e Leopoldi (2010).
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elemento auténomo e idealizado que determina a sociedade, agindo como fonte
primdria do processo reprodutivo.

Em outras palavras: o Estado nio pode ser compreendido como en-
tidade monolitica nem homogénea, jé que ele se constitui no que Codato
chamou de sistema estatal, isto é:

(...) [um] sistema institucional dos aparelhos [ou organiza¢des] do Estado, en-
tendido como o conjunto de institui¢des publicas e suas ramificagoes especificas
(funcionais, setoriais e espaciais) encarregadas da administragio quotidiana dos
assuntos de governo. Utilizo essa nogao aqui de forma descritiva, pois nao pre-
tendo sugerir que as agéncias do Estado possuam uma integragio perfeita entre
si ou uma articulagio “racional” segundo uma ldégica burocrdtica abstrata (...).
[Nesse contexto, fazem] parte do “sistema estatal” as cipulas do Executivo (o
“governo” propriamente dito), a administragio civil (ou “burocracia”), o judi-
cidrio, as assembléias parlamentares, os governos locais e o aparelho repressivo

(forcas armadas e policia) (CODATO, 1997, p. 36-37).

As politicas ptblicas, nessa perspectiva, tendem a expressar, por sua vez,
os movimentos contraditérios que se desenvolvem nos aparelhos de Estado
e que sdo fruto de momentos e circunstincias que colocam em disputa de-
terminadas forgas sociais no 4mbito do Estado. Assim, a politica ptblica nao
pode ser apreendida pela ideia de que ela seria configurada como desenho de
especialistas ou campo neutro. Ao contrdrio, ela deve ser vista como resultado
da interagao e dos conflitos de um processo decisério que expressa, a cada
momento, o resultado das tensoes e dos interesses da burocracia estatal, dos
movimentos populares que atravessam o Estado e dos grupos sociais mais

poderosos que detém o poder econdmico.

1.2 Estado e desenvolvimento no Brasil: capacidades estatais e instrumen-
tos para o planejamento governamental

Uma atuagao mais incisiva do Estado brasileiro na promog¢iao do desenvolvi-
mento se delineou de forma clara a partir da década de 1930, com a transi¢do de
uma ordem predominantemente agricola para uma sociedade urbano-industrial
no esteio do periodo Vargas (1933-1954). Esse processo veio acompanhado da
configuracio de um novo aparato estatal que gradualmente foi se distanciando
dos particularismos e imediatismos da Republica Velha (1891-1930).
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Em consequéncia, o avango do processo de industrializacio brasileira na
década de 1940 abriu um debate sobre quais caminhos o pais deveria seguir.
Se uma restauragao do projeto liberal, pautado pela teoria das vantagens compa-
rativas ricardianas e pela divisao internacional do trabalho, ou um novo projeto
de desenvolvimento pela via da industrializacao induzida pelo Estado.”

Pouco a pouco, planejamento e desenvolvimento passaram a ser concei-
tos associados, tanto para governantes, politicos, empresdrios e técnicos, como
para boa parte da sociedade brasileira. A partir da década de 1950, com o
avanco da “industrializagio pesada” — vale dizer, com a implantacio de ramos
industriais voltados a produgao de bens nao durdveis, intermedidrios e de ca-
pital —, consolidou-se projeto de orienta¢io desenvolvimentista que durou até
os anos finais da década de 1970. Naquele eixo, o Estado assumiu papel central
em virtude da dinAmica da industrializacdo pautada no tripé Estado — capital
estrangeiro — capital privado nacional e dos amplos planos de expansio da in-
dustrializagio, tais como o Plano de Metas do governo Juscelino Kubitschek
(1955-1961) e o II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) do governo
Ernesto Geisel (1974-1979). Ao longo de todo o periodo, a fun¢io planeja-
mento viria a ser o eixo central desse processo, jd que por meio dele é que seria
definida a expansio dos setores econdmicos prioritdrios.

Na década de 1980, o baixo crescimento e a elevada inflagao representaram
o esgotamento do padrio de desenvolvimento brasileiro. Mais especificamente
durante o governo Sarney (1985-1989), nio existia defini¢ao clara no que diz
respeito ao eixo a ser seguido pelo capitalismo brasileiro. Reformular o modelo
desenvolvimentista ou aderir a0 modelo neoliberal associado ao processo de glo-
balizacdo? Havia uma disputa de projetos que s6 foi “parcialmente resolvida” a
partir do governo FHC (1994-2002), apesar das estratégias de desregulamenta-
¢ao e desarticulacio do aparelho estatal terem sido iniciadas jé no fim do governo

Sarney (1985-1989) e aprofundadas durante o governo Collor (1990-1992).

O Plano Real, iniciado no governo Itamar (1993-1994) e consolidado no
governo FHC, nio representou apenas um processo de estabilizagao de pregos,
mas também um amplo ajuste estrutural, assentado na diminui¢ao do papel do
Estado na abertura econdmica — comercial e financeira — para fomentar a compe-
titividade de pregos e assim forjar a estabilizagdo da moeda nacional. Assumia-se,
portanto, a retdrica de que o excessivo intervencionismo estatal e o elevado custo
da médquina publica seriam os responsdveis pela inflagao, funcionando como os
principais empecilhos para o Brasil adentrar em uma nova fase de prosperidade.

5. 0 classico debate de 1945 entre Roberto Simonsen, defensor do planejamento e da industrializacdo, e Eugénio
Gudin, critico da intervencdo estatal, é a expressdo méaxima dessa disjuntiva configurada a época no pais. Para saber
mais sobre esta controvérsia, ver Ipea (2010).
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Nesse contexto, o Estado brasileiro deveria ter como objetivos a austeridade fiscal
e a eficiéncia microecondmica, alcancadas por politica econdmica ortodoxa e por
reformas que incorporassem institui¢es pré-mercado, processo este que acabou
sendo explicado por meio da tese da “monocultura institucional”.®

Celso Furtado, em exposi¢do na abertura de mesa redonda do Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), em junho de 2004, resumiu
bem os efeitos desse pensamento para o projeto de desenvolvimento brasileiro:

A hegemonia do pensamento neoliberal acabou com a possibilidade de pensarmos um
projeto nacional; em planejamento governamental, entdo, nem se fala (...). O Brasil
precisa se pensar de novo, partir para uma verdadeira reconstrugio. Para mim, o que
preza ¢ a politica. Essa coisa microecondmica ¢ um disparate completo. (...) Néo es-
pero que haja o milagre da superacio desse pensamento pequeno, pois hoje em dia
nio tem ninguém que lidere essa luta ideoldgica. Todo mundo foge dessa confrontagio
ideoldgica. Planejar o presente e o futuro do pais passou a ser coisa do passado. Como
se pode dirigir uma sociedade sem saber para onde vai? O mercado é que decide tudo!
O pals passou a ser visto como uma empresa. Isso é um absurdo! (CDES, 2004, p. 7-8).

Essa descrigao da trajetéria histérica do desenvolvimento econémico do pais,
bem como do papel desempenhado pelo Estado brasileiro em diferentes fases desse
processo, evidencia que a estruturagao histérica e institucional deste tltimo abriu pos-
sibilidades para projetar o pais rumo ao desenvolvimento. As formas que o Estado na-
cional foi assumindo e pelas quais foi estruturando fungoes indelegdveis — sobretudo
no campo da regulagio da propriedade, da tributagao e da geragio e controle da mo-
eda e da divida publica — mostram que ele ainda possui capacidades nao despreziveis
para operar vetores do planejamento governamental em prol do desenvolvimento.

A despeito da imobilizagio estatal durante a vigéncia do modelo de desenvol-
vimento liberal, o Estado brasileiro, nesta entrada do século XXI, ainda preserva
capacidades e instrumentos para planejar e induzir a dindmica econdmica, haja vista
a manutencio de importantes empresas estatais, banco publicos, fundos putblicos e
fundos de pensao, entre outros ativos importantes, os quais — argumenta-se neste
livro — poderiam ser mais bem articulados para operar de forma ativa como induto-
res do desenvolvimento na atual quadra histérica do pais.

6. “A monocultura institucional baseia-se tanto na premissa geral de que a eficiéncia institucional ndo depende da
adaptagdo ao ambiente sociocultural doméstico, como premissa mais especifica de que versdes idealizadas de insti-
tuicdes anglo-americanas sdo instrumentos de desenvolvimento ideais, independentemente do nivel de desenvolvi-
mento ou posi¢do na economia global. Formas institucionais correspondentes a uma versdo idealizada de supostas
instituicbes anglo-americanas sao impostas naqueles dominios organizacionais mais sujeitos a pressao externa (como
organizagdes formais do setor publico). Outras arenas menos acessiveis (como redes de poder informais) sdo ignora-
das, assim como 0 sdo as questoes de combinacdo entre as necessidades das instituicées modificadas e as capacidades
das organizacbes que as circundam. Na maioria das arenas da vida publica, especialmente aquelas ocupadas com a
pressao de servicos publicos, a monocultura institucional oferece a proposta estéril de que a melhor resposta ao mau
governo é menos governo. Seus defensores ficam, entdo, surpresos quando seus esforcos resultam na persisténcia de
uma governanca ineficiente, ‘atomizacéo inaceitdvel’ entre os cidaddos e a paralisia politica” (EVANS, 2004, p. 28-29).
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A importincia desses instrumentos para a atuagdo do Estado brasileiro ficou
evidente no enfrentamento da crise internacional recente, ja que as politicas antici-
clicas implementadas foram fundamentais para reverter as expectativas dos agentes
econdmicos que aquela altura estavam condicionadas pelo colapso do estado de
confianga e pela paralisia real da economia mundial.”

Nesse sentido, o Estado brasileiro utilizou “raios de manobra” de que dis-
punha em suas politicas monetdria e fiscal, além de instrumentos de interven-
¢io direta provenientes, sobretudo, das empresas estatais e dos bancos publicos,
para corrigir falhas do sistema econémico, obtendo com isso considerdvel su-
cesso. Isto mostra a necessidade de reforgar as capacidades estatais e os ins-
trumentos disponiveis para planejar e coordenar o desenvolvimento nacional,
considerando a independéncia politica do Estado, o interesse publico sobre
interesses particulares, bem como a preponderincia das institui¢ées e dos prin-
cipios da Republica e da democracia sobre o mercado.

2 ORGANIZACAO DO VOLUME

O livro Fortalecimento do Estado, das Instituicoes e da Democracia foi dividido
em trés volumes, dos quais este constitui o terceiro, dedicado a abordar a
temdtica do Estado brasileiro ¢ do desenvolvimento nacional. Dividido, por
sua vez, em trés partes, cada uma delas pretende trazer a tona discusséoes espe-
cificas que se articulam aos objetivos enunciados anteriormente.

A Parte 1, Planejamento e desenvolvimento: auge, declinio e condigoes para a
reconstrugdo, realiza discussao analitica a respeito da relagio histérica entre plane-
jamento e desenvolvimento, com destaque para o préprio Brasil, explorando as-
pectos especificos desta relagio em perspectiva tanto temporal (passado, presente
e futuro) como interpretativa (auge, declinio e condicoes para a reconstrucio).
A Parte 11, Regulagio da propriedade, tributos e moeda: vetores do planejamento no
Brasil, por seu turno, intenta mostrar que o Estado brasileiro, ao ter se estrutura-
do — histérica e institucionalmente — para executar fungoes indelegiveis ao setor
privado, capacitou-se, a0 menos potencialmente, para projetar o pais em dire¢ao
a0 desenvolvimento. Em particular, ao resgatar as formas pelas quais o Estado
nacional foi assumindo e estruturando fungoes exclusivas no campo da regulagao
e da garantia da propriedade, da tributacio e da geragao e do controle da moeda
e da divida publica, torna-se claro que ele possui, nesta entrada do século XXI,
capacidades préprias nao despreziveis para operar aquelas fungdes como veto-
res do planejamento governamental. A Parte III, Aruagio do Estado no dominio

7. No auge da crise, o governo brasileiro engendrou um amplo conjunto de medidas anticiclicas: desoneragdes fiscais
para varios segmentos produtivos, manutencéo do gasto publico, reducdo do compulsério, expansao do crédito por
meio dos bancos estatais e redugdo da taxa de juros. A respeito, ver Ipea (2009, 2010).
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econdmico: instrumentos para o planejamento, por fim, discute a atuagao do Esta-
do brasileiro fundamentalmente no dominio econdmico, destacando alguns dos
principais ativos estatais, tais como: empresas estatais e bancos publicos, fundos
publicos e fundos de pensdo — passiveis de serem operados como instrumentos do

planejamento na atual quadra histérica de possibilidades para o desenvolvimento.

2.1 Planejamento e desenvolvimento: auge, declinio e condi¢des para
a reconstrucdo
O papel do Estado na promogio do desenvolvimento é um tema cuja relevincia
académica, em especial para as ciéncias econdmicas e politicas, assim como suas
implica¢des normativas e praticas, dificilmente pode ser minimizada. Neste qua-
dro, o planejamento das a¢oes do Estado, nao apenas no dmbito da programagio
de suas iniciativas internas, mas também como agente da sociedade na concepgao
e na coordenagio de estratégias de desenvolvimento, constitui um, entre vdrios,
dos aspectos a gerarem controvérsia na agenda publica atual. A compreensio des-
sa fungio estatal, considerada fundamental para a atuagio do setor publico na
consecucio do desenvolvimento, demanda observacio e andlise de como ela foi
historicamente exercida, bem como dos fatores que a impulsionam e restringem.

Diante disso, o eixo central da Parte I deste volume, composta pelos ca-
pitulos 1 a 6, é constituido pelo resgate histérico (passado, presente e futuro)
e analitico (auge, declinio e condi¢des para a reconstru¢do) acerca do papel do
Estado, em especial sobre sua fun¢io de organizador e impulsionador do de-
senvolvimento, destacando-se de forma mais especifica a experiéncia brasileira.

O capitulo 1, Instituicées e desenvolvimento no contexto global: experién-
cias contrastantes de reformas econdmicas da década de 1990 e respostas & crise
mundial de 2008, busca compreender como se configurou o movimento
geral dos paises da periferia capitalista, sobretudo os latino-americanos, em
direcdo a “reformas orientadas para o mercado”.

Para tanto, em primeiro lugar, o capitulo descreve a trajetéria histérica dos
variados padroes de crescimento dos paises capitalistas centrais (Estados Unidos
e Europa), entre o fim da Segunda Guerra Mundial e os anos finais da década de
1960, destacando o papel dos Estados neste processo, bem como suas diferengas
institucionais. Em seguida, ¢é realizada uma breve andlise dos fatores que produ-
ziram a crise do capitalismo organizado e, consequentemente, a reestruturagio
neoliberal no ultimo quartel do século XX. O capitulo segue argumentando que
os paises da periferia capitalista, entre 1980 e 2000, buscaram desenvolver suas
respectivas economias por meio da adogio de reformas abrangentes “orientadas
para o mercado”. Descreve-se, de forma detalhada, cada um dos eixos dessa nova
orientagio liberal, tais como a abertura comercial, a desregulamentagio financeira,
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a privatizagao do setor produtivo estatal, a austeridade fiscal e o rigor na adminis-
tracdo da politica monetdria. Vale ressaltar que cada realidade nacional gerou par-
ticularidades especificas frente ao modelo geral, o que, por sua vez, ajuda também
a explicar algumas das respostas diferenciadas destes paises a crise internacional
deflagrada em fins de 2008, sobretudo no que se refere a atuagao do Estado no
dominio econdmico.

O capitulo 2, Instituigées e desenvolvimento no contexto latino-americano: tra-
Jjetdrias do planejamento governamental na América Latina, busca compreender
em perspectiva histdrica a trajetdria do planejamento na América Latina desde a
década de 1950 até os dias atuais. Partindo de uma caracterizagio de contexto da
regido, a andlise avanca para o interior do préprio Estado, observando os princi-
pais tragos das organizacoes criadas em diferentes paises para realizar a tarefa de
conceber o planejamento. Neste capitulo, diz-se que ao fim da Segunda Guerra
Mundial as economias latino-americanas se caracterizavam pelo atraso tecnoldgi-
co e pela dependéncia de alguns poucos produtos de exportagio, o que limitava
as possibilidades de crescimento econdmico da regiio.

A planificacdo, protagonizada pelos diversos governos, passava a ser vis-
ta como o meio capaz de ultrapassar as barreiras de realidades complexas e
adversas. Para realizd-la, os paises latino-americanos criaram, em diferentes
momentos nos anos 1950 e 1960, institui¢oes especializadas no nivel mais
alto dos governos, destinadas fundamentalmente a desenhar e definir planos
nacionais de desenvolvimento econdmico e social.

O capitulo segue argumentando que em que pese 0 consenso quanto a
necessidade do planejamento, este enfrentou grandes dificuldades de imple-
menta¢do, em boa parte fruto da fragilidade das institui¢oes democréticas, se
nao sua completa auséncia em alguns casos. Isso facilitava a captura das agéncias
do Estado, incluidas as encarregadas do planejamento, por grupos poderosos,
tornando o alcance das propostas, frequentemente, aquém das necessidades so-
ciais. Nesse sentido, a instabilidade politica decorrente da baixa instituciona-
lizagdo da competicao pelo poder, prépria do déficit democrdtico, implicava
forte incerteza quanto 2 efetiva execugao dos planos elaborados, reduzindo sua
eficicia, mesmo quando finalmente efetivados.

Por outro lado, a despeito dessas dificuldades, bem como das promes-
sas ndo cumpridas do planejamento, novas e poderosas conjugagdes de fatores
iriam ser ainda mais decisivas para o refluxo do planejamento na América Lati-
na a partir das décadas de 1980 e 1990. Nesse periodo, uma varidvel revelou-se
critica: a crise de financiamento dos governos nacionais, em especial pela forte
restrigao dos créditos externos, em um quadro de elevado endividamento publi-
co, interno e externo. O chamado Consenso de Washington e os programas de
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reformas por ele recomendados conferiram conota¢io de obsolescéncia a con-
ceitos e instrumentos que sustentavam os escritorios de planejamento. Assim,
com baixo apoio politico, muitas dessas organizacoes foram fechadas, e as que
se mantiveram perderam muito de sua importincia estratégica.

O capitulo 3, Instituigoes e desenvolvimento no contexto brasileiro: auge, de-
clinio ¢ caminhos para a reconstrugio do planejamento no Brasil, enseja, especifi-
camente, estabelecer uma ponte entre a trajetoria passada do planejamento no
pais, reconstituindo seus principais passos, com o desafio de reabilitar essa funcio
estatal, mas agora em novas bases. A andlise histérica empreendida no capitulo
reconstitui a trajetdria de estruturagio das organizagdes dedicadas ao planeja-
mento no Brasil e enfatiza que esta atividade teria sido equivocadamente associa-
da aos regimes autoritdrios que a utilizaram de forma centralizada e impositiva.
Portanto, o grande desafio que se coloca para a construgiao de um novo modelo
de planejamento no pais estaria em combinar os elementos positivos da tradi¢ao
brasileira com as exigéncias e as vantagens que o ambiente democrdtico oferece.

A busca da reconstrugio do planejamento e do préprio protagonismo
do Estado como organizador e impulsionador do desenvolvimento estaria a
derivar, no presente momento, do fracasso decorrente das estratégias imple-
mentadas pelos paises latino-americanos ao longo da década de 1990, tendo
por base o Consenso de Washington. Descrentes do dogma neoliberal que
reduzia o Estado a fun¢oes minimas, mas, a0 mesmo tempo, atentos aos erros
e desvios nas estratégias desenvolvimentistas passadas, os paises latino-ame-
ricanos em geral, e o Brasil em particular, estariam a empreender esforcos de
concepgdo de novos arranjos institucionais e instrumentos a orientar a agao
estatal, na atual quadra de desenvolvimento desses paises.

Cabe observar que os novos modelos de planejamento em construgio no con-
texto atual ndo apenas devem se distanciar das experiéncias latino-americanas ante-
riores, como também pouco se assemelham ao que foi o planejamento soviético. Em
outras palavras, nao se tenta substituir o mercado pelo Estado, nem supor que este
tltimo seja capaz, de forma autdnoma, de identificar e materializar a vontade coletiva.

Nesse sentido, o capitulo 4, A experiéncia do Conselho de Desenvolvimento
Econémico e Social como espago de concertacio nacional para o desenvolvimento,
toma tal experiéncia como inovagio institucional importante do momento pre-
sente, vislumbrando seu funcionamento em um nivel mesoinstitucional de re-
lacionamento entre Estado e sociedade. Logo, o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social (CDES) mereceria um olhar atento as possibilidades que
esse espago oferece para o exercicio democrdtico de concertagdo politica e so-
cial pré-desenvolvimento. Nesse sentido, argumenta-se que o primeiro desafio
que se coloca a essa nova institucionalidade é o de identificar as aspiragoes da



Introducao 29

coletividade nacional, amplamente representada. Como as demais, a sociedade
brasileira também se complexificou e, se mesmo antes ji nio era ficil obter
consensos, hoje, sem davida, as dificuldades sao muito maiores.

O capitulo reconhece a existéncia — e defende o uso — de modelos neocor-
porativistas, tais como o seria o proprio espago de convivéncia do CDES, como
um encaixe a democracia representativa. Em outras palavras, esse novo modelo
de institucionalizagio estaria a complementar as instincias representativas tra-
dicionais, sem obviamente substitui-las ou com elas conflitar. O argumento ¢é
desenvolvido no sentido de identificar fungées diferentes a tais instincias repre-
sentativas, em que foruns tais como o préprio conselho serviriam para facilitar a
comunicagio e a consulta, bem como a negociagio e a coordenagio, entre inte-
resses sociais heterogéneos e interesses publicos convergentes.

O capitulo 5, Planejamento governamental e gestio piiblica no Brasil: elemen-
tos para ressignificar o debate e capacitar o Estado, realiza uma discussao a respeito
das dimensées do planejamento governamental e da gestao publica, mostrando
que se faz indispensdvel reequilibrar e ressignificar essas duas dimensées para que
o Estado possa reconstruir suas capacidades e reconectar seus instrumentos em
prol do desenvolvimento nacional. O capitulo afirma ter predominado, durante
grande parte do século XX, um tipo de planejamento sem aparato administrati-
vo adequado que o suportasse e, por isso, mal compensado, em vdrias ocasioes,
pela montagem de um tipo de “administragdo paralela”’ voltada exclusivamente
a busca de objetivos priorizados pelos diversos governos. Por outro lado, a partir
da década de 1990, ganharam primazia a gestdo e a construgio de instituicoes e
instrumentos mais modernos, mas desprovidos, contudo, de sentido ou contetido
estratégico, isto é: énfase em racionalizagio de procedimentos e submissio do
planejamento a légica fisico-financeira da gestao or¢amentdria.

Em particular, portanto, o capitulo busca desnudar as contradi¢oes entre o
tipo de planejamento de cunho operacional praticado desde a Constitui¢ao Federal
de 1988 (CF/88), sob a égide dos planos plurianuais (PPAs), e a dominéincia da
agenda gerencialista de reforma do Estado, cuja implicagio mais grave revelou-se
pelo esvaziamento da fun¢io planejamento como algo vital 4 formulagao de diretri-
zes estratégicas de desenvolvimento para o pais. Hoje, passada a avalanche neoliberal
das décadas de 1980 e 1990, torna-se possivel e necessdrio voltar a discutir o tema
da natureza, dos alcances e dos limites do Estado e do planejamento e da gestao das
politicas publicas no capitalismo brasileiro contemporineo. Neste sentido, conclui
o capitulo, o bindmio planejamento e gestio “necessita agora (...) ser colocado em
outra perspectiva e em outro patamar de importincia pelos que pensam o Estado
brasileiro e as reformas de que este necessita para o cumprimento de sua missao
supostamente civilizatéria”. Argumenta, em suma, que nio cabe ao Estado apenas
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realizar as coisas que j4 realiza de modo melhor e mais eficiente, mas também indu-
zir e fomentar as condiges para a transformagao das estruturas econdmicas e sociais
do pais, atuagio esta que ¢ central em virtude das heterogeneidades, desigualdades
e injusticas que ainda marcam a nagao brasileira.

No capitulo 6, O Estado-Nagdgo ¢ a construcio do futuro, amplia-se a dis-
cussio precedente sobre o planejamento, olhando para o futuro dessa atividade.
Nele, vislumbram-se novos desafios decorrentes do mix de incertezas resultante
das mudangas no padrao produtivo-tecnoldgico, no qual o insumo critico — o co-
nhecimento codificado em unidades de informagio — passa a dominar o ato pro-
dutivo. Impulsionado pelas possibilidades desse novo padrio técnico-produtivo,
o planejamento deve ser capaz de lidar com sociedades crescente e aceleradamente
mais complexas. Por sua vez, a aceleragio das inovagoes insere descontinuidades
radicais, rompendo as simetrias histéricas e impedindo que o futuro possa ser
esbogado como reflexo linear do passado. Assim, o planejamento governamental,
instrumento do Estado no estabelecimento de estratégias para a promogio do de-
senvolvimento, se confronta com desafios que exigem uma nova abordagem em
seu processo de concepgio, implementagio e, até mesmo, avaliagao.

Em linhas gerais, os capitulos dessa Parte I da publicagio mostram que a ex-
periéncia passada nos revela a fragilidade de estruturas criadas sem adesao e controle
social, 20 mesmo tempo em que identificam a necessidade — no contexto presente,
marcado pela complexificagio das dindmicas sociais e econémicas — de novas institu-
cionalidades, nas quais interesses e perspectivas diferentes possam ser estabelecidos.

Por fim, o futuro nos indica que novas concepgodes e instrumentos de
interven¢ao devem estar apoiados em contextos radicalmente distintos, ain-
da que de maior dificuldade, que tendem a mudar com maior velocidade e
menor previsibilidade. E, pois, nesse nivel de desafio que se coloca a tarefa
de requalificar o protagonismo da agdo estatal na constru¢io de novas pos-

sibilidades de planejamento para o desenvolvimento da sociedade brasileira.

2.2 Regulacao da propriedade, tributos e moeda: vetores do planejamento
no Brasil
Nessa que ¢ a Parte II deste volume dedicado aos temas que ligam Estado, ins-
titui¢oes, planejamento e desenvolvimento, busca-se identificar, ao longo dos
capitulos 7 a 11, alguns dos vetores ou capacidades estatais existentes hoje no
aparato burocrdtico do Estado brasileiro, passiveis de mobilizagao planejada e
coordenada em prol de estratégias mais robustas e eficazes de desenvolvimento.

E claro que nesse esfor¢o de andlise e interpretagio, hd um viés em torno
de vetores propriamente econémicos do planejamento, mas isso se justifica pelo
peso de fato elevado que tais fatores exercem sobre as formas de organizacio das
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sociedades em sua tarefa cotidiana para a geracdo, repartigio e apropriacio do
excedente econdmico. Em outras palavras: independentemente do tipo de orga-
niza¢o estatal — se republicano ou mondrquico etc. — e independentemente do
regime de governo presente — se democrdtico, autoritdrio ou totalitdrio etc. —, a
dinimica social em geral ¢ fortemente determinada por contetidos de natureza
econdmica. Entre tais contetidos, os mais importantes derivam de fungoes con-
sideradas cldssicas ou fundadoras do Estado, ou, dito de outro modo, funcoes
inerentes a prépria razio de existéncia dos Estados modernos e contemporane-
os, conforme jd apresentadas na se¢io 1.1 anteriormente.

No capitulo 7, O Estado e a garantia da propriedade no Brasil, intenta-se
relativizar a ideia de que direitos de propriedade, mesmo em regimes capi-
talistas, devam ser assumidos como valores pétreos, nio sujeitos a interesses
sociais e objetivos publicos. Ld estd dito que “a conotagio de absolutividade
que lhe d4 o ordenamento liberal subtrai a sua relatividade, faz que o instituto
da propriedade se converta em modelo supremo da validade do ordenamento
juridico”. Com isso, nio se quer dizer que tais direitos ndo sejam importantes
para delimitar mercados e, até mesmo, organizar transacoes, mas desde que
referenciados ou submetidos a valores e parAmetros superiores, fundados na
ideia geral de bem-publico ou interesse social, como prevé, alids, as proprias
legislagoes que tratam do tema. O capitulo argumenta ser isso nao sé dese-
javel como possivel, até mesmo nos quatro parimetros gerais enunciados na
secao 1.1, os quais ligam e condicionam, mutuamente, os fundamentos dos
Estados modernos aos fundamentos do regime capitalista.

Focando especificamente o caso nacional, o capitulo examina “a evolu-
¢ao da propriedade no Brasil em sua dimensio histérica — desde o ordena-
mento da propriedade do periodo colonial até o regime juridico da proprie-
dade configurado na Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88) —, entendendo
a propriedade ndo como um direito sagrado e absoluto, mas como um ins-
tituto juridico concreto; portanto, inserido na dinimica histérico-social”
do pais. Apds exemplificar o argumento jd referido a partir de questdes
histéricas concretas ligadas as problemdticas da propriedade fundidria e ur-
bana, o capitulo procura demonstrar que o caso brasileiro é particularmente
complexo porque, no pais, o exercicio da soberania estatal — no sentido de
buscar o interesse publico — estaria fortemente bloqueado e dirigido por
interesses privados ou particularistas.®

8. O resultado deste processo pode ser visto pela alta concentragdo da propriedade fundiaria e também urbana no pais,
pelo baixo peso dos impostos incidentes sobre os diversos tipos de propriedade e riqueza, pela especulagao imobilidria,
pelas imensas dificuldades do poder ptblico (representado, neste caso, pelas municipalidades) em implementar planos
diretores ou zoneamentos urbanos saneadores até mesmo de problemas auto-evidentes, como os do lixo e esgoto
urbano, do transporte publico, da ocupacdo desordenada do espaco, do preco de venda e aluguel de moradias etc.
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Naio por outra razio, a propriedade e seu regime juridico liberal ainda de-
vem ser considerados um dos problemas centrais do pais, fato comprovado pelos
intensos debates que se travaram em torno deste tema durante o processo consti-
tuinte de 1987-1988, mas cujos inegdveis avangos inscritos no texto encontram
ainda imensas dificuldades para serem implementados.

Além, portanto, da questdo da regulagio publico-privada da propriedade,
essa parte do livro discute também a questdo da tributagio, entendida como outra
das funcoes cldssicas do Estado moderno, cujo monopdlio por parte do poder pu-
blico é condigio indispensdvel a criagdo de capacidade estatal prépria, até mesmo
para garantir a efetivacdo das demais fungoes de Estado, sejam elas cldssicas ou
contemporaneas, vale dizer, ligadas seja a regulagio da propriedade, como visto
anteriormente, seja ao planejamento governamental e  gestao cotidiana das poli-
ticas publicas, como tratado ao longo de toda a Parte I.

Mas colocado o tema dessa perspectiva, torna-se imediatamente claro que
nao se trata, nesse ponto, de discutir nem o tamanho da carga tributdria do Esta-
do — se bruta ou liquida, esta que é a forma de expressao atual para a atividade de
arrecadacio, pelo Estado, de parte do excedente econdmico gerado pelo conjunto
da sociedade —, nem tampouco de discutir a efetividade, a eficicia ou a eficiéncia
do gasto publico implementado a partir de determinada capacidade arrecadatéria
ou de financiamento ptblico. Ao contrdrio, trata-se, isso sim, de discutir a evolu-
¢40 e a composicio da estrutura tributdria e da constituigdo e organizacio do fisco
brasileiro no longo periodo que vai de 1889 aos dias atuais.

Ao longo dos capitulos 8 e 9, respectivamente, Evolugdo da estrutura tribu-
tdria e do fisco brasileiro: 1889-1964 ¢ Evolugio da estrutura tributdria e do fisco
brasileiro: 1964-2009, portanto, faz-se um trabalho de reconstituicao histérica
de fungées atribuidas ao Estado brasileiro, & sua politica fiscal e a tributacio,
bem como as forgas sociais que vém influenciando e determinando o formato
das estruturas tributdrias nacionais e que terminam viabilizando ou cerceando
o cumprimento daquelas fungées. Adicionalmente, intenta-se sugerir mudangas
necessdrias para a modernizagao do aparato arrecadatério e da prépria estrutura
tributdria brasileira, visando seu manejo como instrumento proativo de politica
econdmica e de financiamento do desenvolvimento nacional.

No tocante as estruturas tributdrias, “a hipétese que permeia essa andlise ¢ a de
que essas s6 podem ser compreendidas em uma perspectiva histdrica, que contemple
os seus principais determinantes, os quais sdo compostos por: o padrio de acumula-
¢do e o estdgio de desenvolvimento atingido por um determinado pais; o papel que o
Estado desempenha em sua vida econdmica e social; e a correlagio das forgas sociais e
politicas atuantes, nelas incluidas, em paises federativos, as que se manifestam nas ine-
vitdveis disputas por recursos que se travam entre os entes que compdem a federagio.”
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Na anilise realizada em ambos os capitulos sobre o caso brasileiro, pode-se con-
firmar que, de um Estado de cunho liberal até 1930, com limitada intervengao na
atividade econdmica e reduzida carga tributdria gerada predominantemente por im-
postos sobre o comércio exterior, evoluiu-se, nos periodos seguintes, quando as ideias
keynesianas/cepalinas ganharam forca, para a condi¢ao de um Estado de orientacio
desenvolvimentista, que teve de langar mao de outras fontes de financiamento para
desempenhar seu papel, jd que apesar da expansdo das atividades produtivas internas,
estas ndo foram suficientes para dotd-lo de recursos em dimensao adequada. Tam-
pouco se mostraram vidveis reformas de profundidade em sua estrutura, dado o pac-
to politico que sustentou as a¢des do Estado brasileiro até o fim da década de 1950.

Uma reforma tributdria abrangente apenas se fez possivel por ocasiao do
Plano de Ac¢iao Econdmica do Governo (PAEG) no biénio 1965-1966, com
objetivos modernizadores, comandada pelo regime militar que se instalou no
poder em 1964. Esta reforma buscou readequar o sistema as necessidades de
recursos do Estado, transformando-o em efetivo instrumento de politica econ6-
mica e colocando-o a servi¢o do processo de acumulagio. Contudo, a utilizagao
exacerbada desse instrumento terminou conduzindo o Estado a uma grave crise
fiscal no fim da década de 1970. Cirise esta que, inclusive, enfraqueceu as bases
do poder autoritdrio e contribuiu para sua derrocada na década de 1980.

Por sua vez, desde a promulgagao da CF/88 e, posteriormente, com a imple-
mentacio do Plano Real em 1994, a funcio tributagio vem sendo manejada como
mero instrumento de ajuste fiscal pelo governo federal. Com isso, o sistema tri-
butdrio foi sendo desfigurado e conheceu um grande retrocesso do ponto de vista
técnico e da modernidade da estrutura arrecadatéria, transformando-se, como afir-
ma o capitulo, em um instrumento anticrescimento, antiequidade e antifederagao.

Em diregdo contréria, favorecido pela revolugio ocorrida nos sistemas de co-
municagio e informatizagio, o fisco brasileiro conheceu, em todos os niveis, pro-
fundas reformas modernizadoras, capacitando-se a cobrar os tributos nacionais
com bem mais eficiéncia. Além da unificacio do fisco, em 2008, com a uniio da
Receita Federal do Brasil (RFB) e do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
em Unica estrutura que passou a ser denominada Supereceita, esse processo vem
sendo completado, também, com expressiva modernizacio dos fiscos estaduais
e municipais, bem como com a modernizagao das instituigoes envolvidas nas
questoes fiscais, por exemplo, os tribunais de contas e o Ministério Pablico (MP).

Em conclusdo, para que haja sinergia entre a mdquina arrecadatéria e a
propria estrutura tributdria, de modo que os impostos possam ser recuperados
como instrumentos efetivos de politica econdmica e social do Estado, resta ven-
cer resisténcias e realizar verdadeira e abrangente reforma do sistema tributdrio,
resgatando importantes principios que deveriam cimentar suas estruturas, como
os da equidade social, do equilibrio macroeconémico e da cooperacio federativa.
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Por fim, nos capitulos 10 e 11 dessa parte, discute-se uma terceira fonte
indispensédvel de poder dos Estados contemporéneos, ligada a fun¢ao de gera-
¢ao e controle da moeda em Ambito nacional.

No capitulo 10, O Banco Central do Brasil: institucionalidade, relagoes
com o Estado e com a sociedade, autonomia e controle democrdtico, a discus-
sao ¢ feita tendo por base a constatacdo histérico-tedrica de que, sendo as
sociedades contemporaneas, economias monetdrias da producio, e sendo a
moeda, nestas sociedades, um bem-publico de inestimdvel importincia para
a organizac¢io dos mercados e para o funcionamento de todas as atividades
produtivas que estao na base das respectivas economias nacionais, cabe a
estes Estados construir as condi¢bes para disporem de autonomia e sobe-
rania monetdria, pois isso faz aumentar as suas capacidades para disporem
de recursos estratégicos ao planejamento do desenvolvimento em 4mbito
nacional. Entre tais recursos estratégicos, destacam-se: 7) a estabilizacio do
valor real e do poder de compra da moeda nacional — dito de forma sim-
ples: manutengdo da inflagdo em niveis bastante baixos, porém nao negati-
vos, com o que se introduz um componente importante de previsibilidade
monetiria ao cdlculo econ6mico capitalista; e ii) a estruturacio de instru-
mentos econdmico-financeiros e de canais operativos pelos quais a moeda
nacional, sob dominio e orientagao publica, se converte em fonte (funding)
de financiamento de atividades produtivas voltadas ao desenvolvimento.’

Em ambos os casos (moeda de valor estdvel no tempo e moeda em fun-
¢do, isto é, operando institucionalmente como portadora de funding para o
sistema econdmico como um todo), estd-se diante de fungdes tipicamente
estatais, que somente podem ser organizadas e executadas sob o escrutinio
de agéncias especializadas do Estado, tinica forma historicamente disponivel
de institucionalizd-las tendo por — e estando sob — motivagio o interesse
social geral, o interesse publico.

Se esta é, entdo, a suposigao geral do capitulo 10, toda a discussao ali tra-
vada tendo por base a realidade do Banco Central do Brasil (Bacen), ou seja, a
autoridade monetdria nacional méxima do pais, procura problematizar sua atua-
4o justamente neste meio-fio que é a gestdo e o controle monetdrio stricto senso
(fungio estabilizagio monetdria) frente aos demais objetivos da nagio, necess-
rios a construcao do desenvolvimento, mormente em ambiente democrdtico.

9.Ambas as perspectivas sdo tributarias de teorias monetarias de inspiracdo e influéncia tanto marxista como keynesiana,
teorias estas que obviamente ndo descuidam daquelas outras trés funcdes classicas da moeda: moeda como unidade de
conta, meio de pagamento e reserva de valor, funcdes estas especificas e importantes em si, mas menos necessarias na
argumentacao ja referida, posto que todas elas estdo contempladas e subentendidas na fungéo jé destacada — porque
9 assim sao possiveis — de estabilizacdo do seu valor real e do seu poder de compra. Ver Marx (1986) e Keynes (1982).
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Embora a acumulagio de poderes nos bancos centrais (BCs) nio ser ex-
clusividade brasileira, o capitulo argumenta que o desenvolvimento financei-
ro das dltimas décadas, baseado em moedas fiducidrias sem lastro, foi acom-
panhado pelo insulamento progressivo dos BCs, como guardides da riqueza
financeira e do funcionamento dos mercados, com poderes para submeter
outras instincias do Estado aos efeitos de suas decisoes, especialmente no caso
da politica fiscal e da politica cambial. Além disso, o mandato de preservar a
estabilidade do sistema financeiro delega a estes bancos a fun¢io de empresta-
dor de dltima instincia, o que lhes permite agir com ampla discricionariedade
em momentos de turbuléncia, sob a justificativa de defender o conjunto da
sociedade dos efeitos danosos de crises de liquidez.

Ainda assim, o caso brasileiro apresentaria singularidades relevantes. Ape-
sar da formagao tardia, apenas em meados da década de 1960, o Bacen passou
progressivamente de uma situagio de forte subordinagao as autoridades fiscais
e aos grandes bancos publicos para a obten¢do de poderes semelhantes aos seus
congéneres, apesar de nio contar com autonomia de direito. O Plano Real
consagrou esses poderes e também a posi¢ao diferenciada, porque hierarquica-
mente superior, que o banco passou a desfrutar.

Nesse novo arranjo pds-Plano Real, e até mesmo apds a crise cambial de
1998-1999, a politica monetdria tornou-se, de fato, hierarquicamente superior
as politicas fiscal e cambial e o Bacen passou plenamente a condi¢io de ente
responsével pela estabilidade do nivel de precos, sobretudo por meio do ma-
nejo da taxa de juros, sob a vigéncia de um regime de metas de inflagao. Nessa
perspectiva, a efetivacio das metas desejadas s6 seria alcancada com a exis-
téncia de um banco central com elevado grau de independéncia; ou seja, suas
decis6es deveriam ser tomadas sem nenhum tipo de subordinagio hierdrquica
a outra agéncia burocrdtica do Estado brasileiro.

Diversos episddios, alguns dos quais apresentados no capitulo, revelam a
capacidade de o Bacen exercer suas diferentes atribui¢oes sem a devida transpa-
réncia, prestagio de contas e responsabilizagao publica dos atos de seus dirigen-
tes. Sujeito a pressoes diversas do mercado, as relagoes da autoridade monetdria
brasileira com o Estado e a sociedade civil se apresentam nebulosas, constituindo
uma deficiéncia do processo democrético nacional.

Tao importante quanto o Bacen para o gerenciamento da base monetdria
do pais, é a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para a gestio da divida ptblica
federal brasileira, ainda mais em contexto histérico global de financeirizagio dos
fluxos e dos estoques de riqueza e seus impactos geralmente nocivos sobre eco-
nomias cujas moedas nacionais costumam ser, a0 mesmo tempo, inconversiveis
internacionalmente e sujeitas a intensos e recorrentes movimentos especulativos
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de curto prazo. Em tais contextos, e o Brasil talvez seja um caso paradigmdtico
neste sentido, pois grande parte desses fluxos e estoques financeiros de riqueza en-
contra-se lastreada em titulos da divida publica garantidos, em tltima instancia,
pelo préprio Tesouro Nacional, ganha especial importincia a montagem, no pais,
de um departamento de governo exclusivamente responsével pelo manejo da di-
vida mobilidria — externa e interna — indexada e conversivel na moeda doméstica.

No capitulo 11, Gestdo da divida piiblica federal: evolugdo institucional, téc-
nicas de planejamento e resultados recentes, portanto, é trazido a discussao o outro
lado da gestdo da politica monetdria conduzida pelo Bacen, isto é, o da gestdo
da divida publica lastreada em moeda nacional, como outra fungao exclusiva do
Estado brasileiro. Como mostra o capitulo, “este processo, iniciado em meados da
década de 1980 com a criagio da STN e concluido em 2005 — ano das primeiras
emissoes de titulos da divida externa realizadas diretamente pelo Tesouro —, se
confundiu no Brasil com a separacio institucional entre gestao da divida pablica
e gestdo da politica monetdria, antes concentradas no Banco Central do Brasil”.
Evidencia-se, nesse contexto, que a evolucio institucional da gestao da divida
federal acompanhou e refletiu, de um lado, a crescente relevancia do endivida-
mento publico para as finangas e para a macroeconomia brasileira de modo geral
e, de outro, a aproximacio entre o gerenciamento da divida publica das préticas
de governanca consagradas internacionalmente.

A despeito do objetivo formal da STN estar concentrado no gerenciamento
da divida publica segundo critérios de minimizagao dos custos de rolagem a longo
prazo e assungdo de niveis prudentes de risco operacional, de solvéncia e de sus-
tentabilidade temporal da divida, sabe-se que as consequéncias do manejo desta
fungio vao além disso, produzindo efeitos macroeconémicos mais amplos. Entre
tais efeitos, vale destacar que, quanto mais confidvel — nos termos do mercado — for
o gerenciamento da divida e quanto mais solvente — vale dizer: resgatdvel direta-
mente em moeda nacional — for o préprio estoque de divida, mais o Estado se en-
contrard em condi¢des de oferecer moeda ao mercado e dela dispor como veiculo
de funding para o financiamento da atividade produtiva em seu espaco territorial.

Em outras palavras: sendo o Estado responsavel, em ultima instincia, tanto
por zelar pela estabilizagao do valor real da moeda — funcio esta desempenhada
diretamente pelo Bacen e subsidiariamente pela STN, por meio do controle de
liquidez que se faz por meio da emissio de titulos publicos, como por garantir as
condi¢des sob as quais a moeda venha a cumprir, também, seu papel de financia-
dora do desenvolvimento, cabe 8 STN — por intermédio da sua subordinagao ins-
titucional ao Ministério da Fazenda (MF) — fazer que os graus de confianca e de
solvéncia no gerenciamento cotidiano da divida sejam os mais elevados possiveis.
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Esse resultado, indireto e desejdvel, da gestao da divida publica pela STN,
nao deve esconder, por fim, que normalmente ¢ a divida publica que permite
a cobertura direta e imediata de despesas emergenciais do governo — como as
relacionadas a calamidades publicas, desastres naturais, guerras etc. —, além
de viabilizar a constitui¢ao de fundos publicos voltados ao financiamento de
grandes projetos de investimento, normalmente com horizonte de médio e
longo prazos — como em transportes, energia, saneamento bésico etc.

Tais aspectos, portanto, sio de suma importincia na explicitagao de alguns
dos instrumentos de mobilizagao de recursos publicos voltados ao crescimento
econdmico, que se discutem a seguir na Parte III deste volume, todos necessi-
rios a sustentagio de trajetdrias robustas de desenvolvimento no pais.

2.3 Atuacao do Estado no dominio econdmico: instrumentos para
o planejamento

Com o avango do projeto liberalizante na década de 1990, o Estado brasileiro
assumiu como objetivo maior a austeridade fiscal e a eficiéncia microecon6-
mica, tendo em vista estratégias de desregulamentacio e de encolhimento do
aparelho estatal. Este, portanto, deveria assumir o papel de disciplinador da
atividade econdmica privada (Estado regulador), em vez de atuar de forma
direta na atividade econémica (Estado-produtor).

Naquele contexto, o Estado brasileiro foi perdendo suas capacidades e
seus instrumentos para promover e conduzir o desenvolvimento nacional, ba-
sicamente em virtude: 7) das reformas administrativas, que, independentemen-
te dos seus erros e acertos, tiveram como eixo central a busca pela melhoria da
gestdo cotidiana do Estado, pautada pela “Reforma Gerencial”, em detrimento
de instrumentos mais robustos de planejamento governamental; e i7) da ado-
¢ao do Programa Nacional de Desestatizagao (PND), que teve como objetivo
vender, 2 iniciativa privada, empresas estatais, mesmo vdrias delas tendo exer-
cido papel central na configuracio do modelo de desenvolvimento brasileiro
entre 1930 e 1980. Estas mudangas foram apoiadas com maior énfase no go-
verno Collor e consolidadas ao longo do governo FHC.

Assim sendo, o principal fio condutor entre os capitulos 12 e 16 é dado pela
descrigdo e andlise de importantes instrumentos de que dispoe o Estado brasileiro
ainda hoje, para alavancar o desenvolvimento nacional.

O capitulo 12, A atuacio do Estado brasileiro no dominio econémico, centra
seu foco de andlise naquelas que teriam sido as quatro grandes reformas da ad-
ministragio publica no século XX (a criagio do Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP) em 1937, o Decreto-Lei n® 200 da Reforma Admi-
nistrativa do PAEG em 1967, as mudancas constitucionais de 1988 e a chamada
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“Reforma Gerencial” da década de 1990) e em seus impactos sobre as formas
de atuagao do Estado brasileiro no campo econdmico. Por meio deste percurso,
torna-se possivel compreender porque a permanéncia da estrutura administrativa
reformada no regime militar, com as concepg¢des de eficiéncia e racionalidade
empresarial aplicadas ao setor ptblico em geral, mormente ao gerenciamento das
empresas estatais, ¢ um elemento-chave para a compreensio das possibilidades e
dos limites da atuagao do Estado brasileiro naquele dominio. Com vista a tal ob-
jetivo, pode-se dizer que o capitulo estd organizado em torno de trés argumentos
principais, a seguir resumidos.

Em primeiro lugar, a ideia de que a reforma administrativa de 1967 —
sobretudo no que deriva do Decreto-Lei n®200/1967 —, teria engendrado forte
contraposi¢ao entre o interesse publico e o privado, sobretudo quando visto de
perto o tratamento conferido as empresas estatais. A questdo é que, apesar de
sua personalidade de direito privado, estas tltimas estio submetidas a regras
especiais decorrentes do fato de serem parte integrante da administracio publi-
ca.’® Por outro lado, as constitui¢cdes outorgadas pelos militares, em 1967 ¢ em
1969, incorporaram o chamado “principio da subsidiariedade”, cuja concepgao
¢ entender o Estado como subsididrio da iniciativa privada. Com isso, as em-
presas estatais deveriam perseguir condi¢des de funcionamento e de operagio
idénticas as do setor privado. Além disso, sua autonomia na gestao econdmica
deveria estar garantida, pois se entendia serem elas apenas vinculadas — em vez
de subordinadas — aos respectivos ministérios, os quais somente poderiam efe-
tuar algum controle sobre os resultados operacionais destas. Como resultado,
as estatais passaram a ter como objetivo maior a busca por lucros, em vez de
uma atuagio orientada em funcao da estruturagio de politicas publicas.

Em segundo lugar, a constatacio de que os principios gerais inscritos sob
a reforma de 1967 continuaram em vigor sob a CF/88, ampliando-se, portan-
to, os conflitos entre o novo direito constitucional e o antigo — mas vigente —
direito administrativo. Enquanto o direito constitucional de 1988 afirmava
ser da responsabilidade do administrador publico buscar os interesses gerais
da sociedade, o direito administrativo afirmava ser da légica do setor produti-
vo estatal comportar-se segundo a eficiéncia e a racionalidade privadas.

Em terceiro lugar, o capitulo argumenta ter a reforma gerencial da admi-
nistragao publica e a criagdo das agéncias reguladoras nos anos 1990 contrariado
o fundamento norteador da politica publica, na medida em que a separou da

10. Essas regras especiais decorrem de sua criacdo autorizada por lei, cujo texto excepciona a legislacdo societdria,
comercial e civil aplicavel as empresas privadas. Na criacdo da sociedade de economia mista, autorizada pela via
legislativa, o Estado age como poder publico, ndo como acionista. Sua constituicdo sé pode se dar sob a forma de
sociedade andnima — ao contrario da empresa publica, que pode assumir qualquer forma societaria prevista em lei e
cujo capital é exclusivamente publico —, devendo o controle acionério majoritario pertencer ao Estado, em qualquer de
suas esferas governamentais, pois ela foi criada deliberadamente como um instrumento da agdo estatal.
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prestagio propriamente dita dos servicos pablicos. Com a reforma gerencialista
dos anos 1990, diz o capitulo, “criaram-se duas dreas distintas de atuagao para o
poder publico: de um lado, a administragao publica centralizada, que formula e
planeja as politicas pablicas. De outro, os érgaos reguladores — as “agéncias” —,
que regulam e fiscalizam a prestacio dos servigos publicos”. Uma das consequén-
cias deu-se pelo entendimento dominante de que a principal tarefa do Estado
deveria ser garantir adequadamente o funcionamento dos mercados, o que —
argumenta o capitulo — estaria a contrariar outra das obriga¢oes do préprio Esta-
do, que vem a ser concretizar direitos por meio de prestacoes positivas de servi-
cos publicos. Ou seja: “Politica publica e servico ptblico estao interligados, nao
podem ser separados, sob pena de serem esvaziados de seu significado.”

Em conclusio, o capitulo lan¢a miao da crise internacional recente para
lembrar que o Estado e suas empresas vém sendo novamente utilizados como
instrumentos de correcio das falhas intrinsecas do sistema econdmico. Com isso,
faz-se necessdrio repensar a estrutura e as formas de atuagio do Estado brasileiro
no campo econdmico, levando em conta a preponderancia de institui¢oes de-
mocrdticas sobre o mercado, bem como a independéncia politica do Estado em
relago a interesses particulares, nos processos complexos de tomada de decisdes.

Tendo, portanto, os conteddos do capitulo 12 como pano de fundo,
organizam-se em sequéncia os demais capitulos desta parte do volume, os
quais tratam de explicitar e detalhar aspectos importantes acerca da natureza
e das formas de operagdo das empresas estatais, dos bancos publicos, dos fun-
dos publicos e dos fundos de pensao, todos estes, instrumentos potenciais do
Estado para o planejamento de sua atuagio direta no pais.

O capitulo 13, O Estado e as empresas estatais federais no Brasil, tem dois
objetivos que estdo interligados. O primeiro é descrever as atividades desenvol-
vidas pelo Departamento de Coordenagio e Governanga das Empresas Estatais
Federais (DEST) — érgao que estabelece a relagio entre o Estado brasileiro e suas
empresas. O segundo ¢é mostrar o papel das empresas estatais no cendrio econdmi-
co brasileiro, sobretudo no periodo mais recente, quando se verificou seu “renas-
cimento”, em virtude do papel anticiclico no enfretamento da crise econémica.

O capitulo descreve, em primeiro lugar, a importincia histérica das em-
presas estatais para o modelo de desenvolvimento brasileiro, mostrando as
transformagdes institucionais dos érgaos de coordena¢io e monitoramento
dessas empresas, desde o surgimento da Secretaria de Controle de Empresas
Estatais (SEST), criada pelo Decreto n® 84.128, de outubro de 1979, pas-
sando pelas transformacées que redundaram no DEST, em janeiro de 1999,
até as novas demandas destinadas a esse departamento, sob o governo Lula,
associadas ao fortalecimento e ao desempenho das empresas publicas.
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Em seguida, ¢ apresentado o universo das empresas estatais (setor pro-
dutivo estatal e instituicoes financeiras federais), destacando-se como se deu
a evolugio, entre 1995 e 2009, da sua quantidade, do nimero de emprega-
dos e de suas despesas globais expressas por meio do Programa de Dispén-
dios Globais (PDG)."" Cabe destacar que os dados apresentados evidenciam
duas tendéncias diferentes ao longo do periodo. A primeira (1995-2000), em
que se verificou uma significativa redugao do nimero de empresas estatais e,
consequentemente, da quantidade de empregados e do volume de dispén-
dio global. Situagao esta fruto do avan¢o do PND, durante o governo FHC.
A segunda tendéncia (2003-2009) foi marcada pelo crescimento do niimero
de empresas estatais, ampliando assim sua for¢a de trabalho, bem como seus
dispéndios globais, o que teve papel fundamental para minorar os efeitos da
crise internacional recente no Brasil.

A discussdo a respeito da atuagio dos bancos publicos federais no sis-
tema econdmico ¢ aprofundada no capitulo 14, O papel dos bancos piblicos
federais na economia brasileira. Mais especificamente, esse capitulo realiza uma
andlise detalhada do papel desempenhado recentemente pelos bancos publi-
cos federais brasileiros para manutencio do ciclo de crescimento, destacando
suas trés principais formas de atuagio, descritas a seguir.

Em primeiro lugar, a fungao de direcionamento de crédito para setores
econdmicos tais como o industrial, o rural e o imobilidrio, bem como para as
diversas regioes do pais. Nessa dimensao, destacam-se os papéis exercidos pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6émico e Social (BNDES), maior
banco de fomento brasileiro, pelo Banco do Brasil (BB), maior instituicdo de
crédito rural, e pela Caixa Econdmica Federal (CEF), maior agente de finan-
ciamento habitacional, bem como pelo Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e
pelo Banco da Amazénia (Basa), que funcionam como importantes canais de
(re)direcionamento de créditos para suas respectivas regioes.

Em segundo lugar, a fun¢io de atuagio anticiclica na oferta de crédito em
cendrios de redugio ou “empossamento” da liquidez. Esse tipo de intervencio,
bem como sua relevincia, é exemplificado por meio da atuagio dos bancos pu-
blicos federais durante o aprofundamento da crise financeira global, a partir
de setembro de 2008, uma vez que estes ampliaram o crédito no momento em
que o crédito privado, interno e externo, vinha se retraindo de forma abrupta.
Como consequéncia, verificou-se ampliagio da participagao dos bancos publicos
federais em indicadores cldssicos de avaliagao de desempenho neste segmento.

11. O DEST subdivide o Setor Produtivo Estatal (SPE) em quatro grupos, a saber: i) Centrais Elétricas Brasileiras S/A
(Eletrobras); if) Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras); iii) empresas dependentes do Tesouro Nacional; e iv) demais em-
presas independentes do SPE.
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Por fim, em terceiro lugar, a funcio de atuagao na expansio da bancari-
za¢do, que tem como objetivo facilitar o acesso das camadas populares — mor-
mente de regides menos favorecidas — a servigos financeiros de vidrios tipos,
como contas bancdrias, poupanca e crédito pessoal, seguros etc.

O capitulo 15, Fundos piblicos do governo federal: estado da arte e capa-
cidade de intervencdo, continua a discussao a respeito dos instrumentos que o
Estado brasileiro dispoe para realizar determinadas politicas publicas. Mais
especificamente, este capitulo enseja apresentar o estado da arte dos principais
fundos publicos do governo federal brasileiro (Fundo de Garantia por Tem-
po de Servico (FGTS), Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), os Fundos
Constitucionais de Financiamento das Regioes Norte (FNO), Nordeste (FNE)
e Centro-Oeste (FCO) e os fundos setoriais atrelados as dreas de ciéncia e tec-
nologia), mostrando a institucionalidade, os mecanismos de funcionamento e
de gestao destes fundos, os instrumentos de politica publica que sao viabiliza-
dos por estes, bem como seu desempenho recente no que diz respeito ao seu
resultado fiscal e aos instrumentos de politica por eles amparados.

Apés retrato detalhado de cada um dos fundos, o capitulo conclui pela ne-
cessidade de aprofundamento das andlises e dos estudos a respeito do papel que
desempenham no sistema econémico e dos impactos dos instrumentos de politicas
publicas viabilizados por estes. Destacando-se ser essa tarefa nio trivial, haja vista os
diferentes setores econdmicos e sociais que sao — ou poderiam ser — beneficiados por
esse tipo de politica, tanto de forma direta quanto indireta, o capitulo sugere haver,
ainda assim, recursos financeiros mobilizdveis e instrumentos de politicas publicas
nio despreziveis, no Ambito estatal brasileiro, para a montagem de arquiteturas de
gestdo e de financiamento direto do desenvolvimento, talvez mais atuantes e ade-
quadas as ainda perversas condi¢oes de vida de grande parte da populagio brasileira.

Na parte final deste volume, o capitulo 16, Fundos de pensio no Brasil: estra-
tégias de portfolio e potencial de contribuicio para o financiamento do investimento
de longo prazo, continua a discussio, iniciada nos capitulos 13, 14 e 15, a respeito
da importancia dos instrumentos de financiamento de logo prazo (funding) para o
investimento setorial e para as préprias estratégicas nacionais de desenvolvimento
econdmico e social. O capitulo mostra como o Estado brasileiro dispoe de instru-
mentos potenciais para direcionar os recursos dos fundos de pensio — alocados
atualmente de forma conservadora, grande parte em titulos da divida pablica — em
prol do investimento produtivo e, possivelmente, do desenvolvimento nacional.

Em primeiro lugar, o capitulo descreve as caracteristicas dos planos de
aposentadoria e de pensdo no Brasil, destacando a diferenga entre os dois
tipos de regime financeiro. O primeiro é o de reparti¢ao, que pressupée a so-
lidariedade institucional entre os poupadores, como o sio o Regime Geral da
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Previdéncia Social (RGPS) e o Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS)
do funcionalismo publico. O segundo tipo é o de capitalizagao, em que cada
participante contribui periodicamente para o plano, visando receber o paga-
mento do seu beneficio ao fim do periodo de contribuigio. O regime finan-
ceiro de capitalizag¢do pode ser dividido em entidades abertas de previdéncia
complementar (EAPCs) e em entidades fechadas de previdéncia complemen-
tar (EFPCs), que também sdo denominadas de fundos de pensao, destinados
unicamente aos trabalhadores de determinada empresa.

Apés a caracterizagdo dos fundos de pensdo no Brasil, o capitulo mostra
que mudancas institucionais e regulatdrias recentes (Leis complementares
(LCs) n* 108/2001 e 109/2001) definiram novos padrées na composi¢io
das instancias normativas, fiscalizadoras e executivas dos fundos de pensao,
ampliando a participagdo dos trabalhadores, bem como gerando significati-
vos efeitos na gestdo dos recursos dos respectivos fundos. Essa mudanga na
gestdo, no entanto, ainda nio teria se traduzido em grandes transformagoes
na opgio conservadora de alocagio de recursos dos principais fundos de pen-
sao no Brasil, pautada ainda basicamente por titulos publicos. No entanto,
a ampliagao da participagio dos trabalhadores e a queda de patamar da taxa
bdsica de juros observada entre 2002 ¢ 2010 tém gerado a necessidade de
novas opgdes de remuneragio para a massa de recursos sob gestio dos fun-
dos."” Com isso, a saida estrutural para equilibrar planos de beneficios com
aplicagoes rentdveis e sustentdveis passaria por uma solugdo coletiva, pela via
da ampliacio das aplicagdoes do fundo em investimentos produtivos que in-
fluenciassem positivamente a taxa de crescimento do pais.

Por fim, o capitulo sustenta que a aplicacio de recursos dos fundos de pen-
sio em instrumentos como os fundos de investimento em participagio (FIPs)
e os fundos de investimento em direitos creditérios (FIDCs) sdo apropriados
para a consecucdo dos objetivos dos fundos de pensio, bem como servem para
ampliar as opgoes de financiamento dos investimentos de longo prazo no Brasil.
Cabe destacar que os bancos publicos, em especial o BNDES, poderiam funcio-

nar como mobilizadores e catalizadores desses instrumentos.

12. Embora o capitulo ndo discuta diretamente a questéo, ha indicacdes de que ndo desconhece a relevancia dos
argumentos contidos em Oliveira (2003) acerca: /) das imbricacBes entre as categorias “capital e trabalho”, por meio
da ocupagdo e da gestdo dos fundos publicos e dos fundos de pensao por parte de supostos representantes da classe
trabalhadora, j& que oriundos em grande medida do mundo sindical; e i) das implicacdes desta situacdo, tanto para a
ressignificacdo tedrica de ambas as categorias citadas, como para as proprias competéncias e capacidades do Estado
agir e investir em fungdo de objetivos e interesses publicos, ou ndo circunscritos meramente ao objetivo de maximiza-
¢do de lucros segundo légica estritamente privada.
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3 ESTADO, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO: DIMENSOES CONTEMPO-
RANEAS E QUESTOES EM ABERTO

O amplo conjunto de informagoes e argumentos apresentado ao longo dos 16
capitulos deste volume, sobre o Estado brasileiro e as possibilidades do desen-
volvimento, identifica a necessidade de se retomar de forma intensa e urgente a
discussdo sobre as capacidades e os instrumentos de que o Estado dispoe para o
planejamento do desenvolvimento que se pretende para o Brasil.

Essa é uma empreitada necessdria, mas nada ficil em virtude de vérios
elementos, entre os quais se poderiam destacar:

* O poder do pensamento neoliberal no Brasil, que ainda ¢ muito repre-
sentativo e que foi responsdvel por rechagar e menosprezar alternati-
vas que articulassem Estado, planejamento e desenvolvimento. Nessa
perspectiva, as preocupagdes voltaram-se, predominantemente, para a
estabilidade monetaria, sem levar em conta seus efeitos sobre os resul-
tados e a qualidade das politicas publicas. Essa preocupagao excessiva
com o curto prazo ¢é evidenciada por uma énfase em gestao publica sem
que esta tivesse sido acompanhada pela sofisticacdo do planejamento
governamental, ou, por assim dizer, por um “planejamento intensivo
em gestdao” (capitulos 3, 5, 6 e 12 deste volume).

* A atual complexidade da realidade contemporinea em geral e do con-
texto brasileiro em particular, ambas reconfiguradas por meio de redes
de interesses extremamente intrincadas e que tanto impossibilitam a res-
tauragdo do planejamento de tipo autoritdrio e/ou normativo, emprega-
do anteriormente no Brasil, como imprimem a necessidade de se pensar
criativa e experimentalmente em formas superiores de articulagdo entre
Estado, mercado e sociedade, em prol do desenvolvimento (capitulo 6).

Fica evidente, portanto, que nio se trata de fechar questdo sobre os novos fa-
tores intervenientes em curso, mas sim de tentar propor caminhos e alternativas de

atuagio do Estado brasileiro nesta nova quadra histdrica em que se encontra a nagao.

3.1 Complexificacdo e planejamento

Planejar, como expresso no capitulo 6, “implica hoje enfrentar um mix de in-
certezas sem paralelo em momentos histéricos anteriores.” A complexificagio da
sociedade brasileira — e seus rebatimentos sobre o planejamento governamental —
¢ origindria de duas dimensoes articuladas entre si, a saber: 7) o novo padrio
tecnoldgico-produtivo e molecular-digital, com seus efeitos sobre a percep¢ao de
tempo histdrico e as formas de sociabilidade; e i) a configuracido de uma rede de
interesses extremamente complexa e interdependente, que dificulta sua distingao
por segmentos da sociedade e, consequentemente, a tarefa do planejamento.
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Nesse contexto, o novo padrio tecnolégico-produtivo da atual revoluc¢io
(pbs) industrial — centrado em inovagdes decorrentes de investimentos macigos
dos paises centrais em torno das fronteiras do conhecimento representadas
pela sigla small BANG (bite, dtomo, nanotecnologia e genética molecular) — tem
gerado profundas modifica¢oes tanto no mundo fisico, por meio da forte sen-
sacao de aceleragao do tempo histérico, que se manifesta pela esquizofrénica
corrida em torno da produc¢io de equipamentos de informitica e telecomuni-
cacoes cada vez mais/menos sofisticados, como na vida individual e coletiva,
alterando, inclusive, as formas de relacionamento entre as pessoas (capitulo 6
deste volume e capitulo 1 no volume 1 deste livro).

O fundamento central desse novo padrio produtivo é o conhecimento, co-
dificado em wunidades minimas de informagdo: bite, dtomo, nanotecnologias ¢ genes,
que se transformam nos principais insumos do processo produtivo, em subs-
titui¢ao aos tradicionais fatores de produgio, como os recursos naturais, a mao
de obra etc. Como dito no capitulo 6 deste volume, esse novo insumo produtivo
(o conhecimento) “domina o ato produtivo e se desloca em tempo real; logo, dispa-
ra “explosoes de variedade” (ASHBY, 1956) nas instdncias econdmica, social e poli-
tica do mundo real”, tornando tudo  sua volta de mais dificil apreensio e controle.

A continuidade, portanto, foi trocada por descontinuidades radicais em que
o fim de um processo ou de um produto pode ser visto como o longo prazo,
mesmo que isso signifique um periodo relativamente curto de tempo. Na verda-
de, 0 que se tem verificado é um encurtamento entre os periodos de transigoes
histéricas, por meio dos quais a nova dinimica tecnoldgico-produtiva abrevia
de maneira significativa os horizontes temporais.” Sendo assim, “se o conheci-
mento — ticito ou codificado — ¢ chave no desenvolvimento contemporineo, seu
ritmo de produgio insinua “saltos” que advirdo; associados ou nio a inovagoes
radicais e a bifurcacoes. De todo modo, a classificagio de medidas em curto,
médio e longo prazo se relativiza e perde precisao” (capitulo 6).

No plano da sociabilidade, esse novo padrao produtivo tem provocado in-
tensas modificagoes nas formas de relacionamento social e ampliado a comple-
xidade das situagdes. Além disso, a complexidade é ampliada ainda mais com a
entrada de novos participantes na arena do jogo democritico. Isso, por um lado,
gera um efeito positivo para a democratizagao da democracia (capitulo introdu-
tério ao volume 2 deste livro) e, por outro, cria mais dificuldades em construir
consensos no que diz respeito a configuragio de projetos nacionais.

13. Nos pontos de transicao ou de bifurcacdo, o sistema se depara com a indeterminacao. Isso, associado a irreversi-
bilidade do tempo histérico, gera elevado grau de instabilidade e de pouca ou nenhuma direcionalidade aos sistemas.
E nessa fase que os atores sociais podem criar opcdes capazes de modificar conscientemente seu ambiente, dadas a
disponibilidade de informacdes e suas estratégias de acdo (PRIGOGINE, 1996).
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Para Oliveira, “no Brasil de Juscelino Kubistchek era ficil planejar (discri-
minar). (...) Imagine hoje com essa teia de interesses extremamente emaranhada,
que se reforca e que na verdade expulsa o Estado das decisoes.”

Para ele, ainda,

(...) continuamos seguindo modelos e pistas de baixa complexidade, quando ¢ o
contrério que se deve fazer. Nds temos que trabalhar com os enigmas mais comple-
x0s e nio com os mais féceis. (...) Néo se trata de reduzir a modelos simples, mas
tratar a questao do planejamento como uma coisa nova. E a sociedade ‘liquida’, mas
altamente complexa, na qual nio ¢ fécil discriminar, nio ¢ ficil fazer escolhas, esta

que ¢ toda a tarefa do planejamento (OLIVEIRA, 2009, p. 60).

Nessa tarefa de tratar a questao do planejamento como fato novo, propée-se,
neste livro, algumas diretrizes possiveis para ressignificar o planejamento, nesse
novo cendrio de complexidade:

*  Dotar a fun¢io planejamento de forte contesido estratégico: trata-se de
fazer da funcdo planejamento governamental o campo aglutinador
de propostas, diretrizes e projetos, enfim, de estratégias de agao,
que anunciem, em seus conteddos, as trajetdrias possiveis e/ou de-
sejdveis para a a¢do ordenada e planejada do Estado, em busca do
desenvolvimento nacional (capitulos 5 ¢ 6).

*  Dotar a fungio planejamento de forte capacidade de articulacdo e de coorde-
nagdo institucional: grande parte das novas fungées que qualquer atividade
ou iniciativa de planejamento governamental deve assumir estao ligadas,
de um lado, a um esfor¢o grande e muito complexo de articulagio institu-
cional e, de outro lado, a outro esfor¢o igualmente grande de coordenacio
geral das agoes de planejamento (capitulos 3 e 5).

*  Dotar a func¢io planejamento de fortes conteiidos prospectivos e pro-
positivos: trata-se, fundamentalmente, de dotar o planejamento de
instrumentos e de técnicas de apreensio e interpretagdo de cendrios
e de tendéncias, a0 mesmo tempo que de teor propositivo para reo-
rientar e redirecionar, quando pertinente, as politicas, os programas
e as agoes de governo (capitulos 3, 5 € 6).

*  Dotar a fungio planejamento de forte componente participativo: hoje, qual-
quer iniciativa ou atividade de planejamento governamental que se pre-
tenda eficaz, precisa contar com certo nivel de engajamento publico dos
atores diretamente envolvidos com a questao, sejam estes da burocracia
estatal, politicos e académicos, sejam os préprios beneficidrios da acio
que se pretende realizar (capitulos 3, 5 ¢ 6).
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Em linhas gerais, ¢ preciso construir um novo estilo de planejamen-
to, que incorpore ao mesmo tempo a complexidade brasileira em vdrias de
suas dimensdes e segmentos sociais representativos da diversidade nacional.
Ou como bem registrou a entrevista com o sociélogo Gabriel Cohn no capitu-
lo 1 do volume 1 deste livro, “um Estado robusto, capaz de tomar a iniciativa
na proposi¢ao de politicas adequadas ao bom andamento da sociedade — detec-
tadas mediante reivindicagdes sociais ou por instincias de atencio e pesquisa
do préprio Estado —, pode contribuir para o desenvolvimento (...). O aper-
feicoamento continuo da configuracio institucional da vida publica [Estado]
¢ indispensdvel, sim, mas gira no vazio quando nao se articula (...) com uma
sociedade apta a dar contetdo efetivo aos valores democriticos e, por extensao,

~-»

republicanos (igualdade social e politica e virtude cidada.

3.2 Concertacdo e desenvolvimento

Coordenagio e planejamento sio condicoes necessdrias, mas nio suficientes,
para um pais alcancar desenvolvimento em sentido multifacetado e comple-
x0, vale dizer: politicamente soberano, socialmente includente e ambiental-
mente sustentdvel. E, na base deste desenvolvimento, é preciso identificar os
arranjos institucionais capazes de instaurar processos de concerta¢io social
que engendrem o delineamento de projetos ou de estratégias nacionais, as
quais, certamente, nao poderﬁo ser construidas ao acaso, nem tampouco serao
fruto de deliberagoes impostas verticalmente.

Na verdade, a construgio de projetos ou de estratégias nacionais sé se
configura quando existe alinhamento entre agentes produtivos, sociedade civil
organizada e a populagio em geral, gerando, com isso, efeitos impulsionadores
ao desenvolvimento, de sorte que: “Quanto mais ampla a frente de acdo, mais
importante se torna o apoio da opinido publica e mais necessdria a participa-
¢ao efetiva da populagio ali onde seus interesses estdo em causa de uma forma
direta” (FURTADO, 1968, p. 14-15). Também do capitulo introdutério do
volume 2 deste livro, é possivel saber que a crescente presenga das massas na
vida politica do pais nio é impeditivo ao desenvolvimento. Ao contrério, esse
pode ser considerado elemento fundamental para a formagio de uma “ideo-
logia do desenvolvimento”, apenas possivel por meio de processo continuo,
cumulativo e crescente de tomada de consciéncia da populagio em geral acerca
de sua situagio socioecondmica e de suas capacidades e potencialidades trans-
formadoras. Chama-se a este processo de tomada de consciéncia das massas,
de democratizagio fundamental da sociedade, por meio da qual é a populagao
que ampararia ideologicamente — bem como garantiria as condi¢oes objetivas
minimas para — a aposta desenvolvimentista do pais.
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Nessas condicoes, serd que a democracia representativa formalmente
constituida no pais consegue tornar claras as aspiracoes da coletividade, dada
a atual conjuntura histérica brasileira caracterizada por teia de interesses ex-
tremamente complexa e emaranhada? O modelo institucional da democracia,
ao reforgar aspectos formais e procedimentais em detrimento de aspectos re-
lacionais ou substantivos, em boa medida, nao estaria conseguindo funcionar,
segundo autores como Agamben (2004a, 2004b) e Canfora (2007a, 2007b),

como mecanismo eficaz de agregacio de interesses e resolucao de conflitos.

Com a crise de legitimidade atual do Estado e também da prépria gover-
nanga neoliberal, outros arranjos institucionais de concerta¢io social poderiam
funcionar como espagos inovadores de negociagoes dos processos decisorios,
cujo substrato tltimo estd fundado em tentativas de (re)institucionalizagao
dos mecanismos de agio coletiva. Neste sentido, tais mecanismos poderiam
funcionar como uma espécie de via alternativa entre Estado, mercado e socie-
dade, ainda mais em contexto de crise ou transi¢io histdrica, em que recursos
ideolégicos e materiais das instituigbes democrdticas tradicionais se esvaem.

A despeito disso, essa tarefa nao é nada simples em face da dificuldade de
legitimacdo dessas inovagoes institucionais. E iminente o perigo de que esses
novos espagos possam ser dominados por interesses pequenos, ou de que pos-
sam se tornar espagos de exercicios autoritdrios. Por outro lado, vislumbra-se a
chance de que em tais espacos, as representacoes ali postadas possam, na verdade,
exercitar o didlogo e produzir momentos e atitudes de concertagao politica, com

vista a influenciar as decisées de Estado para além dos interesses corporativos.

3.3 Republica, democracia e desenvolvimento

Articular a0 mesmo tempo republica, democracia e desenvolvimento, ou mesmo
constituir uma amalgama entre estes trés elementos, nio ¢ tarefa simples, jd que,
quase sempre, essas dimensoes sao tratadas em planos tedricos e histéricos diferentes.
Na verdade, é preciso pensar formas mais complexas para integrar essas dimensoes,
por fundamentais que sao para a construgao de novo processo civilizatério no pais.

Este volume buscou mostrar que o Estado ¢ agente central para o desenvol-
vimento nacional. Desenvolvimento este que, jd se sabe, nao pode ser apreendi-
do apenas como crescimento econdmico; ao contrario, deve incorporar também
dimensoes politicas, sociais, ambientais, e valorativas, em ultima instincia. Adi-
cionalmente, advoga-se, no conjunto dos trés volumes que compoem este livro,
que o desenvolvimento delineado anteriormente, sobretudo quando focado na
experiéncia brasileira, serd tao mais plausivel de se obter quanto mais republi-
cana for a configuragio institucional do Estado (volume 1) e democréticos seu
regime e sua forma de organizacio politica (volume 2). Em sintese, advoga-se
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que o desenvolvimento brasileiro, no sentido multifacetado e complexo do ter-
mo, apenas far-se-ia possivel em contexto histérico fundado no aperfeigoamen-
to da Republica, como forma de organizagio e funcionamento do Estado e da
cidadania, e no aprofundamento da democracia, como forma de organizagao e
funcionamento do sistema politico, de expressao e representacio de interesses e
de participago social e controle puiblico sobre o Estado e sobre o mercado.

Dado o tipo de desenvolvimento pretendido, é preciso, necessariamente, bus-
car ampliar e incorporar 2 democracia seu sentido substantivo: “democratizar a de-
mocracia’ como preconizado ao longo do volume 2 deste livro, para que, a partir do
aprendizado humano que esse processo engendra, se possa conferir contetido efetivo
aos principios democréticos, alcando-os, a longo prazo, a condicio de valores quicd
republicanos (igualdade social e virtudes civicas), como sugerido pelo volume 1.

Para tanto, a democracia precisa ser compreendida ndo s6 por seus aspec-
tos processuais e contingenciais, indo além da concep¢ao minimalista que estd
associada a regularidade de regras bem definidas e estdveis (volume 2), pois hd
também uma dimensio de aprendizado democrético que lhe ¢ essencial (volu-
me 1). Em outras palavras: ¢ a democracia como “regime de aprendizado” que
pode engendrar, a longo prazo, valores republicanos que envolvam subordina-
¢ao de interesses menores a outros alvos de cardter mais universalizante.

Nessa longa jornada civilizatéria, o Estado aparece como pega impor-
tante, ndo como fim em si mesmo, mas como instrumento potencial para a
ampliagio da esfera publica. E neste sentido que se afirma ser o Estado nacio-
nal ainda um agente fundamental no processo de desenvolvimento dos paises.
Ao longo da histéria, paises desenvolvidos e em desenvolvimento tiveram Es-
tados que exerceram agdes e politicas que interferiram decisivamente em suas
respectivas trajetérias. O Brasil nao foge a essa regra.
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PARTE |

PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO: AUGE, DECLINIO
E CONDICOES PARA A RECONSTRUCAO



CAPITULO 1

INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO NO CONTEXTO GLOBAL:
EXPERIENCIAS CONTRASTANTES DE REFORMAS ECONOMICAS
DA DECADA DE 1990 E RESPOSTAS A CRISE MUNDIAL DE 2008

1 INTRODUCAO

Nas duas tltimas décadas do século passado, os paises da periferia capitalista, quase
sem exce¢ao, buscaram reestruturar suas respectivas economias mediante a aplica-
¢ao de programas abrangentes de reformas “orientadas para o mercado”. Abertura
comercial, desregulamentagao, privatizagio, austeridade fiscal e rigor na administra-
a0 da politica monetdria passam a ser, desde entao, as ideias mestras a pautar a agao
governamental. Ao abragd-las, estes paises rompiam de forma mais ou menos radical
com modelos de politica econdmica prévios, os quais, embora muito diferentes sob
intimeros aspectos, tinham dois tragos em comum: 7) a ideia de desenvolvimento
como objetivo nacional prioritdrio e a convicgio de que a montagem de um sistema
industrial integrado era o tinico meio de alcangd-lo; e i7) o papel condutor atribuido
a0 Estado no processo de transformacio pretendido.’

Tendo ingressado no “ciclo de reformas” em momentos distintos, esses
paises também o fizeram em circunstincias muito diversas. Em vérios deles a
mudanga foi realizada por regimes autoritdrios; em outros, esta foi promovida
por governos legitimamente eleitos no quadro de democracias bem estabeleci-
das ou em regimes hibridos, recém-saidos de longos periodos de autoritarismo.
Em muitos casos, a adogao dos programas de reforma deu-se em meio a crises
econdmicas estruturais, que anulavam a efetividade dos instrumentos tradicio-
nais de gestdo econdmica, condenando os paises envolvidos a amargar longos
periodos de inflagao elevada e taxas mediocres de crescimento — na América
Latina e na Africa, os exemplos se multiplicam. Em outros, a reorientagio pode
ter sido facilitada por dificuldades conjunturais, mas os governos que a empre-
enderam preservavam grande margem de manobra, tendo optado pelo caminho
das reformas pelas oportunidades novas que vislumbravam nele, e nao por falta
de alternativa para vencer situagoes de crises graves — a Asia nos fornece muitos
exemplos; nestes a crise sobrevém depois e, segundo muitos analistas, em gran-
de medida como consequéncia das mudangas introduzidas com as reformas.

1.Esse movimento de rompimento dos modelos prévios também foi verificado nos paises ex-socialistas que iniciaram
sua atribulada transicao ao capitalismo, depois do desmoronar do bloco soviético. Vale ressaltar que as experiéncias
destes paises escapam aos limites do presente estudo.
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Cada caso é um caso, mas a adesdo generalizada a um modelo definido de
politica econdmica chama atencio e se inscreve como um dos tragos distintivos
da época histérica considerada.

Esse rdpido apanhado sugere algumas interrogacoes: Como entender esse
movimento geral em diregao as chamadas “reformas orientadas para o mercado”™
Como ele se realiza em diferentes contextos nacionais? Como paises com dife-
rentes experiéncias de reforma econémica foram afetados pela crise econdmica
mundial presente, ¢ como vém reagindo a ela?

Para responder a essas questoes, o trabalho estd desdobrado em quatro se¢oes.
Na se¢io 2 faremos uma apresentagao sintética das condigoes em que se deu a re-
constitui¢io do capitalismo internacional depois da Segunda Guerra — destacando
o papel dos Estados neste processo ¢ as diferencas institucionais entre paises capi-
talistas centrais nesse periodo. Na se¢io 3 faremos um exame breve dos fatores que
levaram a crise do capitalismo organizado e a reestruturacio neoliberal, no dltimo
quartel do século XX. Na se¢do 4 trataremos de desenhar um quadro abrangente
das reformas orientadas para o mercado nos paises em desenvolvimento, salientan-
do os elementos comuns as diferentes experiéncias nacionais, bem como algumas
de suas diferengas marcantes. A tltima se¢io deste trabalho serd reservada a expo-
sicao dos resultados de uma primeira sondagem sobre o impacto da crise mundial
em alguns destes paises e sobre as diferentes respostas nacionais a crise, naquilo que
diz respeito a (re)definicio das fungées do Estado na economia.

2 CAPITALISMO CENTRAL NO POS-GUERRA: CRESCIMENTO,
CRISE E REESTRUTURACAO

Finda a tempestade, a bonanga. Pouco tempo depois de terminada a Segunda
Guerra Mundial, a economia internacional ingressou em um ciclo de crescimento
sem precedente.

“Trinta gloriosos”, “idade de ouro do capitalismo” — face a grandiosidade
dos deslocamentos operados no periodo, a hipérbole se justifica. Com efeito, nas
trés décadas que se seguiram ao fim da Segunda Guerra Mundial a economia
global cresceu a taxas, antes ou depois, nunca vistas. E fez isto em um processo
em que as flutuagoes tipicas da economia capitalista — a alternincia entre fases de
expansio e de retragio da atividade — foram excepcionalmente moderadas. Esta
combinacio feliz parecia dar crédito a ideia de que os governos dos paises capi-
talistas avangados tinham aprendido muito com as experiéncias passadas e admi-
nistravam a economia, agora, com instrumentos suficientes para evitar as crises.

O otimismo expresso nessa cren¢a muito difundida refletia também a im-
pressdo causada no imagindrio popular pelas grandes transformagdes sociais que
marcaram o periodo: capitalizagao do campo — uso disseminado de implementos
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agricolas e fertilizantes quimicos; urbanizagio acelerada; aumento acentuado da
produtividade industrial, pela difusao das formas de organizacio do trabalho,
desenvolvidas no inicio do século nos Estados Unidos (produgao em série, linha
de montagem, taylorismo); generalizagao da relacdo salarial, com o declinio cor-
respondente do trabalho por conta prépria e dos antigos oficios; entrada macica
das mulheres no mercado de trabalho; expansao das politicas de protecao social;
mudangca nos padroes de consumo, cuja expressao emblemdtica é a universaliza-
¢ao do automével, simbolo par excelence da modernidade, em sua celebracio a
autonomia do individuo.

Com seus complementos ideacionais, essas mudangas pareciam encerrar a
promessa de um mundo melhor, onde os “ganhos do crescimento” seriam repar-
tidos com equidade; um mundo onde as desigualdades continuariam existindo,
mas contidas em limites relativamente restritos; um mundo de progresso social,
enfim. Por isso, também, “era de ouro do capitalismo.”

Caracteristica geral do periodo, esse movimento ascendente transcendeu
a 6rbita do capitalismo avancado e foi muito mais acentuado em alguns paises.
Tornou-se comum, entdo, falar em “milagres econdmicos™: “milagre alemao”,
“japonés”, “coreano”... Muito diferentes sob tantos aspectos, estes casos nacio-
nais apresentam um elemento comum: o dinamismo do setor externo de suas
economias, isto é, a importincia das exportagoes de bens manufaturados como
mola propulsora do crescimento.

Destacar esse aspecto é preciso porque ele pée em evidéncia outro trago
distintivo do periodo, a saber, a integra¢io crescente das economias nacionais por
meio da intensificagio extraordindria do comércio entre os paises.

O contraste com a situagio que prevaleceu no entreguerras nao poderia ser
mais forte. Restabelecida a ordem burguesa, depois de longo periodo de convul-
soes econdmicas e politicas, a Europa alcangou certa estabilidade em meados da
década de 1920, com a consolidagio do regime fascista na Itilia, o fim da hiperin-
flacdo alema e a restauracio do sistema monetdrio lastreado no ouro, pelo retorno
a conversibilidade das principais moedas, a comecar pela libra esterlina.” A fase
de relativa tranquilidade, porém, nao durou muito. Em 1929, a crise financeira
detonada pela quebra da bolsa de Nova York converteu-se rapidamente em crise
econdmica mundial, que foi enfrentada, pelos mais diferentes governos, com po-
liticas marcadamente defensivas — por exemplo, a Lei Smoot-Hawley, aprovada
pelo Congresso dos Estados Unidos em 17 de junho de 1930, que elevava brutal-
mente as tarifas alfandegdrias, e a desvalorizagao do délar, decretada por Franklin
D. Roosevelt pouco depois de sua posse como presidente dos Estados Unidos.

2. Sobre esta quadra histérica ver Maier (1975).
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Em meio a depressio, o efeito conjugado das medidas entrecruzadas de protegao
comercial, cada vez mais rigorosas, e das desvalorizages cambiais competitivas
foi a formagio de blocos econdmicos, a politizagao do comércio internacional e a
significativa reducdo de seu volume.

Na interpretagio predominante entre os contemporaneos, o resultado final
dessa combinagio funesta foi a guerra. Para evitar a repeti¢io da sequéncia que
conduziu ao desastre seria necessdrio recompor o sistema multilateral, mediante a
criagdo de instituigoes internacionais capazes de garantir a liberalizagao do comércio
e a coordenagio de politicas econdmicas. Em consonincia com esta mesma viso, as
andlises que acabaram por prevalecer posteriormente passaram a atribuir, em grande
medida, a prosperidade do pds-Guerra a derrubada gradativa das barreiras comer-
ciais possibilitada pelo regime do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) e
A estabilidade monetdria propiciada pelo sistema de Bretton Woods. Levando em
conta, também, as institui¢des domésticas criadas no mesmo periodo — dispositivos
negociados de moderagao de demandas salariais; mecanismos de coordenagio de
investimentos e politicas monetdria e fiscal anticiclicas —, no plano mais geral estas
andlises ressaltam a importincia das institui¢des no desempenho da economia.

Até certo ponto, nao hd o que objetar: as institui¢des importam, sem duvi-
da. Mas ¢ um erro tomd-las como dadas, estruturas fixas que moldam as préticas
dos atores sociais e determinam seus resultados. As instituicoes cristalizam com-
promissos decorrentes do entrechoque de forgas sociais, e se realizam apenas por
meio do comportamento dos agentes, que as transformam permanentemente, em
maior ou menor grau, com sua atividade.

Na solugio dos dois grandes desafios postos pela reconstrugio econdmica do
pos-Guerra (a estabilizacgio monetdria e a reconstitui¢ao do sistema multilateral de
pagamentos, de um lado, a remontagem do sistema liberal de comércio, de outro)
o elemento decisivo nio foi as institui¢des criadas no fim da guerra, mas a agao dos
Estados envolvidos, com destaque para um Estado muito peculiar, os Estados Unidos.

Fazemos facilmente essa constatagio quando olhamos um pouco mais de
perto como se resolveu o problema do financiamento da reconstrugio na Europa
ao fim da guerra.

A despeito da enorme devastagio causada pela guerra, dois anos depois da
derrota do eixo as economias europeias estavam em franca recuperagio. Exce-
tuada a da Alemanha, da Austria e da Grécia, ainda mergulhada na guerra civil,
no fim de 1947 a produgao industrial europeia jd havia ultrapassado os niveis
anteriores ao do conflito. Na Suécia, ela era, nesse ano, 42% maior do que em
1938; na Irlanda, 20%; na Inglaterra, 10%. A Franga e a Itdlia, onde a recupera-

¢ao caminhava mais lentamente, a produgao industrial chegava a 99% e 93% do
patamar alcangado em 1938, respectivamente (EICHENGREEN, 2007, p. 57).
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Em todos os paises afetados pela guerra, a recuperagio econdmica envol-
veu pesados investimentos, que tinham que ser feitos em um quadro de escassez
generalizada, em que todos eram convocados a “apertar os cintos” e trabalhar
arduamente como contribuicio intransferivel A tarefa de reconstru¢io nacional.
O volume destes investimentos variou de um pais a outro, assim como o tama-
nho do sacrificio solicitado: na Franca, sob governo de Uniao Nacional com forte
presenga socialista e comunista, os trabalhadores obtiveram concessées suficientes
para recompor em pouco tempo boa parte dos rendimentos reais que obtinham
antes da guerra; na Alemanha ocupada, as dificuldades eram muito maiores — em
1947 o saldrio por hora na inddstria manufatureira era entre 25% e 33% menor
do que no fim da guerra, e nas zonas ocidentais do pais os trabalhadores gastavam
dois quintos de seus ganhos para comprar alimentos, roupas e cigarros no mer-
cado negro, no qual os precos eram de cinco a dez vezes maiores que os pregos

tabelados (ARMSTRONG; GLYN; HARRISSON, 1984, p. 82).

Implicados nessa situagdo critica estavam dois problemas conjugados, am-
bos alarmantes do ponto de vista do planejamento estratégico norte-americano:
um enorme desequilibrio nas relagbes comerciais entre a Europa e os Estados
Unidos e um quadro de tensao social e grande incerteza politica.

Dois anos depois do fim da guerra, com a reativa¢io econémica em marcha,
as fortes pressoes inflaciondrias e a dose de sacrificios cobrada da popula¢io man-
tida, os conflitos sociais tendiam a ganhar maior volume e intensidade. Nestas
condic¢des, a preocupagio dos estrategistas norte-americanos com a estabilidade
da ordem que cuidavam de criar justificava-se plenamente.

A hora da verdade soou no comego de 1947, quando a combinagio dos pro-
blemas estruturais, antes aludidos com um inverno extremamente rigoroso, derru-
bou a confianga dos investidores e precipitou um movimento de manada contra a
libra esterlina. Vendo rapidamente esvairem-se suas reservas em ouro, o governo
inglés abandonou a conversibilidade, que tinha adotado, meses antes, por for¢a de
cldusula estabelecida em acordo de empréstimo firmado com os Estados Unidos.

Como se sabe, a Inglaterra recebeu forte socorro; mas ele nao veio do Fundo
Monetério Internacional (FMI). Pouco depois da oficializagdo da guerra fria, a
ajuda viria por meio do ambicioso Programa de Recuperagio Europeia, inteira-
mente patrocinado pelo governo dos Estados Unidos. Para distribui-la entre os
paises contemplados e para dirigir sua aplicacio, em conformidade com os obje-
tivos definidos, o Plano Marshall envolveu a criacao de mecanismos de coordena-
¢30 e monitoramento especificos — a Administragio da Cooperagio Econdmica,
agéncia do Executivo americano rebatizada depois como United States Agency for
International Development (USAID) e o Comité para a Cooperagio Econdmica
Europeia, ascendente direto da Organizacio para Cooperagio e Desenvolvimento
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Econdémico (OCDE). Por estes canais, os Estados Unidos transferiram a Europa
13 bilhoes de délares, em quatro anos, correspondendo quase exatamente ao défi-
cit comercial acumulado dos paises europeus no mesmo periodo.

Devemos subscrever, portanto, a avaliagio de Eichengreen, segundo o qual:

O Plano Marshall (...) resolveu o “ardil 22” (dilema) da necessidade de um pais
exportar para pagar pelas suas importagoes sendo, contudo, incapaz de produzir
excedentes exportdveis sem que antes houvesse importado 0s materiais e maqui-
ndrio necessdrios. Ele sustentou a estratégia européia de crescimento orientado por
investimentos e reconciliou a necessidade de financiamento do gasto produtivo com

a opc¢io pela preservacio de elevados padrées de consumo.?

Mas, de nosso ponto de vista, mais importante é o seu comentdrio de
natureza politica.

Estas observagoes apontam para outra razio pela qual o Plano Marshall fez a dife-
rengca: ele deslocou a balanca do poder politico para o centro do espectro partiddrio.
(...) O Plano Marshall fortaleceu o poder dos politicos moderados, que podiam en-
tdo apontar o risco de se perder a ajuda financeira norte-americana como um custo
adicional da oposi¢io aos seus programas.

(...) Fundamentalmente, o Plano Marshall definiu o conflito entre Leste e Oeste
como uma escolha entre o planejamento central e o mercado. Como afirmou Klaus
Hinrich Hennings, “o Plano Marshall pressupunha uma economia de propriedade
privada, e, deste modo, colocou um fim no debate quanto a outras possiveis formas

de organizagio econdmica”.*

Da mesma forma, podemos dizer que foi muito modesta a ajuda do GATT
a reconstitui¢ao do sistema multilateral de comércio em sua etapa decisiva.

De fato, apesar da ajuda recebida, o problema do desequilibrio europeu
de balango de pagamentos persistia. Os recursos do Plano Marshall permitiam
compatibilizar investimento e niveis aceitdveis de consumo, ao mesmo tem-
po em que deslocavam momentaneamente a constri¢io externa. Mas a Europa
mantinha um desequilibrio estrutural, que se reproduzia a cada ano: o cresci-
mento maior acarretava o aumento significativo da demanda de produtos im-

3. “The Marshall Plan (...) solved the catch 22 of having to export in order to pay for imports but being unable to produce
for export whithout first importing materials and machinery. It sustained Europe’s strategy of investment-led growth and
reconciled the need for investment finance with the insistence on higher living standards ” (EICHENGREEN, 2007, p. 65).
4. “These observations point to another way in which the Marshall Plan mattered: it tipped the balance of political
power toward centrist parties (...) The Marshall Plan strengthened the hand of political moderates who could cite the
loss of U.S. grants as an additional cost of opposing their programs (...).

(...) At the most fundamental level, the Marshall Plan defined the conflict between East and West as a choice between
central planning and the market. As Klaus Hinrich Hennings has put it, ‘the Marshall Plan implied a private ownership
economy, and thus in effect put an end to debates on other forms of economic organization.”” (EICHENGREEN, 2007,
p. 66-67). A mencdo na passagem citada é ao texto de Hennings (1982, p. 472-501).
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portados — principalmente, insumos e bens de capital. Assim, o déficit comercial
da Europa Ocidental nas transagdes comerciais com os Estados Unidos passa-
va de US$ 2.356, 11 bilhées, em 1946, para US$ 3.491,99 bilhoes, em 1949
(MILWARD, 1984, p. 27).

A escassez de délar ndo afetava apenas as transagoes com os Estados Uni-
dos. O comércio intrarregional via-se também severamente prejudicado porque
as moedas europeias eram inconversiveis. Obrigados a praticar regras rigorosas de
racionamento para canalizar suas parcas divisas 2 aquisi¢ao de bens essenciais, os
paises recorriam a acordos intergovernamentais para comerciarem entre si. Nao
se tratava de situa¢do nova: os primeiros acordos deste tipo foram assinados entre
os governos da Bélgica, da Holanda e de Luxemburgo no exilio.

No final da década de 1940 o comércio europeu parecia uma tigela de spaguetti
(spaguetti bowl) de mais de duzentos acordos bilaterais. Os governos contratantes
acordavam em listar as mercadorias para as quais iriam expedir licengas para impor-
tagdes provenientes de pafses parceiros e especificavam a taxa de cAmbio pela qual
as transagoes seriam realizadas. Os acordos mais restritivos pré-estabeleciam tanto
os pregos quanto as quantidades para garantir o equilibrio continuo do intercAmbio
comercial (EICHENGREEN, 2007, p. 73).

Um dos objetivos centrais no planejamento estratégico norte-americano
era o de liberalizar o comércio intrarregional, como parte do programa maior de
restaurar o sistema multilateral de comércio encarnado no GATT. Para tanto, o
Programa de Recuperagao Europeia (PRE) exigia dos paises membros a adesao
de cldusula contratual comprometendo-se a abolir as referidas prdticas restriti-
vas. Mas como fazer isto em um quadro de dificuldades tao severas como as que
prevaleciam na época?

H4 maneiras diferentes de liberalizar as relagbes comerciais entre um con-
junto de paises, ¢ nem todas seguem o roteiro tragado pelos planejadores nor-
te-americanos. Como informa a autora de um estudo histérico muito bem do-
cumentado, o projeto francés de liberalizagio previa um cronograma em cinco
estdgios, com protecdo transitOria a empresas para proteger 0 emprego ¢ a gestio
do processo por comités técnicos. Com papel destacado na coordenagio dos in-
vestimentos ¢ na promogio do crescimento integrado, estes comités supranacio-
nais estabeleceriam regras para evitar a concorréncia desleal e desencorajariam a

adogio de politicas deflaciondrias (ESPOSITO, 1995, p. 68-92).

A resposta formulada pela European Cooperation Administration (ECA)
foi a cria¢do de um sistema europeu de pagamentos, que reduziria drasticamente
as exigéncias de liquidez no comércio intrarregional por meio da compensagao
regular de débitos e créditos, como parte de um programa ambicioso de libera-
lizagdo comercial. Valendo-se da experiéncia prévia de acordos mais limitados
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deste tipo — o primeiro foi firmado por Bélgica, Luxemburgo, Holanda, Franca e
Itdlia, em novembro de 1947 —, as negociagdes para a criacdo da Unido Europeia
de Pagamentos chegaram a bom termo em julho de 1950.

Mas para isso foi preciso pagar um preco. Segundo a estudiosa citada,

A Franga também obteve concessoes. A liberalizacio comercial seria gradual e envol-
veria, inicialmente, apenas 60% de todas as mercadorias, depois 75%, até finalmente
100%. O protecionismo seria permitido contra paises que obstruissem a liberali-
zagio ou praticassem “dumping” em outros mercados. O acordo que constituiu a
Unido Européia de Pagamentos continha diversas contingéncias destinadas a amor-
tecer os efeitos da liberalizagio comercial, a0 mesmo tempo em que provia os meios

para a promogio do comércio intra-regional, tal qual almejado pela Franca. (...)

As prioridades britdnicas e francesas foram, destarte, substancialmente atendidas.
Os norte-americanos foram incapazes de lhes impor um acordo multilateral de
comércio e pagamentos que pudesse de alguma forma ameacar o sucesso de suas
politicas econdmicas nacionais.’

A dimensio fundamental no Plano Marshall era o projeto de reconstituir as
sociedades europeias como economias capitalistas de mercado. Para garantir a con-
secugao deste objetivo maior seria preciso, muitas vezes, fazer concessoes aos Esta-
dos e aos europeus, e mesmo tolerar-lhes a violagao de principios solenemente pro-
clamados — como a “nio discriminacio”, com sua tradugio operacional: as normas
do “tratamento nacional” e da “nacio mais favorecida” tio caras a0 GATT — com
os quais eles foram obrigados a comprometer-se como condigdo para receberem a
ajuda do plano. Esta primazia do politico explica a transigéncia dos Estados Unidos
diante de governos europeus externamente dependentes e internamente frégeis. £
ela também que nos permite compreender o apoio dado pelos Estados Unidos a
Comunidade Europeia do Carvao e do Ago, embrido da Comunidade Econémica
Europeia — projeto de integragio regional de legalidade dubia & luz das cldusulas
do GATT, pelo efeito discriminatério contra produtos oriundos de outras regioes.

Os elementos avangados até aqui nos permitem subscrever a conclusao de
renomado especialista, autor de estudo especifico sobre o papel do GATT nessa
quadra histdrica, que sintetiza os resultados de sua andlise nestes termos:

(...) a constitui¢do do GATT nio parece ter estimulado uma liberalizagdo particu-
larmente acelerada do comércio mundial na década posterior a 1947. Donde resulta

5. “France obtained concessions as well. Liberalization of trade would be gradual and would initially cover 60 percent of
all products, then 75 percent, and finally 100 percent. Discrimination would be allowed against countries which either
obstructed further liberalization or which damped goods on other countries markets. The EPU contained several safeguards
to cushion the effects of trade liberalization while providing the means to increasing intra-trade, as France had sought (...).

British and French priorities were therefore substantially preserved. The Americans were unable to force on them a multilateral
trade and payments scheme that might endanger the success of their national economic policies ” (ESPOSITO, 1995, p. 76).
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dificil atribuir a0 GATT um papel maior que o de mero coadjuvante na dramdtica
recuperagdo econdmica verificada no periodo imediatamente posterior a guerra.®

E nesse contexto, condicionado pela necessidade de estabilizar as relagdes
politicas domésticas e de fazer frente & ameaga potencial representada pela
poténcia soviética, que se cristalizam na Europa as distintas variantes nacionais
do que veio a ser conhecido como o Welfare State. Economia predominante-
mente privada, mas com negocia¢ao nacional de precos e saldrios entre setores
sociais (empresas e sindicatos) altamente centralizados na Suécia; economia
mista, com alta participagio do Estado no setor produtivo, planejamento ma-
croeconémico de cardter indicativo, complementado por fortes politicas se-
toriais, na Franga; pacto social, com participagio do trabalho organizado na
gestdo das empresas, em economia caracterizada pela forte integragio entre
banco e inddstria, na Alemanha; politicas de renda e planejamento abrangen-
te, mas de reduzida efetividade, com forte investimento em politicas sociais,
especialmente satde e habita¢io, na Inglaterra. Em todos os casos, o Estado
chamou a si a responsabilidade pela provisio de servicos bésicos e pela gestao
de politicas de prote¢io social abrangentes.

Sob vérios aspectos, o contraste com a situacio prevalente nos Estados Unidos
até meados da década de 1960 foi muito pronunciado, dada a ascendéncia do setor
privado em todos os setores ¢ de uma ideologia fortemente hostil a presenca direta
do governo na economia. Com os programas sociais introduzidos na presidéncia de
Lyndon Baines Johnson e as politicas ambientais ¢ de defesa do consumidor que os
acompanharam, tais diferencas se reduziram.

Apesar das diferencas nacionais, podemos falar, portanto, de um novo
padrio organizacional do capitalismo. Na obra magistral de Shonfield (1968,
p. 107-109) ele foi caracterizado pela convergéncia dos seguintes tracos: 7) “uma
influéncia cada vez maior das autoridades publicas sobre a gestdo do sistema eco-
n6émico’; ii) “o uso de fundos publicos numa escala crescente”, para garantir as
condi¢des minimas de bem-estar socialmente aceitdveis; ii7) “regulamentacio da
concorréncia’ para aplacar a “violéncia do mercado”; 7v) a expectativa institu-
cionalizada de um “aumento visivel na renda real per capita da populacio”; e
v) “planejamento nacional de longo alcance.”

Compromisso social-democritico e Estado de Bem-Estar, duas férmulas
correntes para designar essa configuragio sui generis. Para ressaltar a complemen-
taridade entre a face nacional e internacional desta, bem como o papel dos Estados

6. “(...) the formation of the GATT does not appear to have stimulated a particularly rapid liberalization of world trade
in the decade after 1947. It is therefore difficult to attribute much of a role to the GATT in the dramatic economic
recovery auring the immediate post-war period beyond that of an effective supporting actor” (IRWIN, 1995, p. 128).
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Unidos em sua gestagao, Ruggie (1989, p. 195-232) sugeriu que a expressio “li-
beralismo embutido” (embedded liberalism) seria a expressao mais adequada.’

3 CRISE DO CAPITALISMO ORGANIZADO E REESTRUTURACAO NEOLIBERAL

O crescimento vigoroso das economias europeias — algumas mais do que outras,
e a Inglaterra como nota dissonante — vem suscitando hd tempos interpretagoes
muito diversas. Algumas delas acentuam fatores relativos & demanda — novo mo-
delo de politica econémica comprometido com a sustentagio do consumo, que
gera expectativas positivas nos agentes econdmicos e condiciona positivamente
suas decisdes de investimento; outras interpretagdes acentuam alguns elemen-
tos decisivos na oferta de fatores de produgdo, como a disponibilidade de ampla
reserva de trabalhadores aptos e dispostos a trabalhar operosamente por saldrios
muito inferiores aos seus congéneres norte-americanos.

Muito importante nessa linha de argumentagio é também o efeito de catching
up, a existéncia de um grande diferencial em termos de produtividade do trabalho
entre Europa — e Japao — e os Estados Unidos. Este diferencial, que j4 era bastante
acentuado antes da guerra, aprofundou-se mais ainda com a recuperagio da economia
americana que se dd a partir de 1939. Cinco anos depois do fim do conflito, a pro-
dutividade média do trabalho na Europa — medida em termos de produto por hora
trabalhada — nio alcangava a metade da média norte-americana (EICHENGREEN,
2007, p. 18). Mas, removidos os gargalos que emperravam o investimento produtivo
na regjdo, este atraso enorme logo se traduziria em vantagem, ao garantir as econo-
mias destes paises um dinamismo impar. Isto, nao apenas pelos ganhos advindos da
tecnologia embutida em mdquinas e equipamentos importados, mas também pela
modernizagao das estruturas empresariais e dos métodos de gestao.

Esse é o aspecto destacado por Maier (1987): o Plano Marshall envolvia mui-
to mais do que simples ajuda financeira e apoio politico as forgas de centro-direita
na Europa. A ideia-for¢a que norteava os new dealers, encarregados de planejar
a reconstru¢io europeia, era a de exportar a “politica de produtividade”,* como
férmula finalmente encontrada nos Estados Unidos para aplacar os conflitos de
classe e garantir a prosperidade. A campanha a que eles se entregaram impetuosa-
mente com este fim buscava promover uma mudanca profunda na cultura e nas
formas de organizagdo das empresas, bem como no seu modo de relacionamento

7. Na mesma linha, vale a pena mencionar ainda os artigos de Gold (1978) e de Maier (1987, p. 23-49).

8. A politica de produtividade é aqui entendida como a gest&o da producdo pautada na racionalizacdo taylorista-fordista
desenvolvida nos Estados Unidos, fruto de dois elementos articulados: /) o desenvolvimento tecnoldgico originario do
advento da segunda Revolugéo Industrial (metal-mecanica); e /) a gestéo fordista de produgao. Esta politica de produtivi-
dade proporcionou vultosos ganhos de produtividade, os quais foram em parte repassados aos salérios dos trabalhadores,
aplacando os conflitos de classe. Gramsci (1978, p. 381-382) foi um dos primeiros a perceber a relevancia da gestao
taylorista-fordista para o processo de harmonizagdo social nos Estados Unidos. Para ele, 0 ganho com esta nova gestdo da
producdo viabilizou “(...) racionalizar a produgdo e o trabalho, combinando habilmente a forca (destruicdo do sindicalismo
operario de base territorial) com a persuaséo (altos salarios beneficios sociais diversos, propaganda ideoldgica e politica
habilissima) para, finalmente, basear toda a vida do pais na produgdo. A hegemonia vem da fabrica e, para ser exercida,
50 necessita de uma quantidade minima de intermediarios profissionais da politica e da ideologia”.



Instituicdes e Desenvolvimento no Contexto Global... 65

com o meio social envolvente. Testemunho do sucesso deste esforco, a moderniza-
¢ao observada nos paises-alvo ajudaria a explicar o dinamismo de suas economias.

Tém razao, porém, os autores que qualificam esse argumento, apontando
o equivoco contido na ideia da “importagao”. O que ocorreu na Europa e no
Japao nio foi a aplicagio de tecnologias sociais inventadas em outro lugar, mas a
produgio de modos de ser e fazer originais com base na combinagio de elemen-
tos derivados de experiéncias externas, com elementos previamente estocados na
memoria institucional daqueles paises.

Seja como for, interpretagoes desse tipo desembocam em um argumento
mais geral sobre as bases do crescimento europeu, que enfatizam o papel das
institui¢des sociais. Este argumento sugere ainda um caminho para explicar a re-
versdo ocorrida na década de 1970, quando a economia mundial entra em fase de
forte turbuléncia e crescimento muito reduzido. Com o esgotamento dos fatores
macroecondmicos propulsores, as institui¢oes referidas, antes tio “funcionais”,
passam a acusar inadequagéo crescente. Este ponto de vista, que norteia impor-
tante obra de Eichengreen, j4 védrias vezes citada neste capitulo, estd formulado de
maneira singela no trecho que se segue.

Do mesmo modo como esta heranca de instituicdes econdmicas e sociais contribuiu
para o extraordindrio desempenho da economia européia no terceiro quarto do séc.
XX, ela também explica em parte a performance menos satisfatéria da Europa nos 25
anos seguintes. Uma vez que as primeiras oportunidades de catch-up e convergéncia
se exauriram, o continente europeu teve de buscar novas formas de sustentar seu
crescimento econdmico. Ele teve de mudar de um modelo de crescimento baseado
na acumulagio bruta de capital e na aquisi¢io de tecnologias existentes para um novo
modelo baseado em ganhos de eficiéncia e endogeneizacio da inovagio tecnoldgica.’

A crise dos anos 1970 e a queda prolongada no ritmo de crescimento econd-
mico — fendmenos que nem de longe restringem-se & Europa — s3o temas tdo contro-
versos quanto o do crescimento extraordindrio do periodo antecedente. Nao vamos
entrar neste debate. Mas devemos considerar alguns de seus aspectos mais salientes,
curiosamente silenciados no esquema interpretativo de Eichengreen (2007).

3.1 Os desequilibrios financeiros e a pressdo crescente sobre o ddlar

Desde o fim da Segunda Guerra a economia internacional debateu-se com um
problema: a escassez de délares, ou seja, a liquidez insuficiente. Vimos como ele

9. “Just as this inheritance of economic and social institutions contributed to the extraordinarily successful perfor-
mance of the European economy in the third quarter of the twentieth century, it was equally part of the explanation
for Europe’s less satisfactory performance in the subsequent twenty-five years. As the early opportunities for catch-up
and convergence were exhausted, the continent had to find other ways of sustaining its growth. It had to switch from
growth based on brute-force capital accumulation and the acquisition of known technologies to growth based on
increases in efficiency and internally generated innovation” (EICHENGREEN, 2007, p. 5).
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foi equacionado: a emissio de moeda pelos Estados Unidos e sua transferéncia
por meio dos fundos do Plano Marshall e do or¢amento de defesa. No decurso
do tempo, outro fluxo ganhou importincia crescente: o investimento direto no
exterior, que se fez na época com forte estimulo do governo.

Responséveis por 39% do produto, detentores de cerca de 70% das reservas
em ouro, com sua enorme superioridade econdmica e ascendéncia politica, no inicio
da década de 1950 os Estados Unidos operavam confortavelmente como banqueiros
do mundo. A conta do governo no balan¢o de pagamentos podia ser deficitdria, pois
ninguém se importava muito com isto. A economia internacional tinha fome de dé-
lares, e o Tesouro atendia a seus reclamos da forma que bem lhe convinha. A base de
sustentacdo do sistema monetdrio internacional continuava sendo o metal precioso,
mas com sua paridade inalterada desde 1934, o ddlar gozava de confianga tamanha
que era tido como “tdo bom como o ouro”, como se dizia a época.

O primeiro sinal de que o edificio podia nao ser tao sélido veio em 1958.
Nesse ano, o passivo externo dos Estados Unidos (soma de obriga¢des oficiais e
nao oficiais com estrangeiros) ultrapassou o valor total das reservas do pais em
ouro. A partir dai, a luz amarela acendeu-se — teve inicio, entdo, um intenso deba-
te sobre a cotagdo adequada do délar e, além disso, sobre o seu papel como moeda
de reserva. Este debate, que se prolongou por cerca de uma década, comegou no
meio académico, estendeu-se aos circulos governamentais e ganhou novo cardter
em 1963, com a abertura oficial de um processo de negociacio complexo cujo
horizonte era a reforma do sistema monetdrio internacional.

Essa ¢ a consequéncia pritica do argumento exposto em 1959 por Robert
Triffin. Ao dar a salva que desencadeou a controvérsia, o professor belga da Uni-
versidade de Yale afirmava que o sistema monetdrio em vigor era internamente
contraditério. Ao entronizar o délar como moeda dominante e ao fixar a sua
paridade com o ouro, o sistema expunha as autoridades do pais emissor a uma
escolha impossivel: atender 2 demanda de liquidez da economia internacional em
constante expansio — o que implicava acumular déficits em sua balanca de paga-
mentos e debilitar no longo prazo sua moeda — ou adotar medidas de ajuste inter-
no para fortalecer o délar — com os efeitos recessivos produzidos por tais politicas.

O problema que foi comprimido no pardgrafo anterior entrou para a his-
téria como o “dilema Triffin”. Para enfrentd-lo, o autor concebia uma solucio
logicamente impecével e notével por sua ousadia: eliminar de uma vez por todas
a “reliquia bdrbara”, substituindo o ouro por uma moeda inteiramente fiducidria
a ser gerida multilateralmente.

Introduzida essa inovagio, os Estados Unidos estariam liberados para per-
seguir as politicas domésticas mais adequadas as circunstincias de sua economia,
mas perderiam, em contrapartida, a condigdo de “banqueiros do mundo”, com a
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prerrogativa de financiar seus déficits emitindo moeda, que tal condicio envolvia.
Nio surpreende, pois, que a recepcio da proposta de Tiffin no pais tenha sido
mista: a perspectiva de vé-la adotada projetava para o futuro novos dilemas, tao
angustiantes quanto aqueles que ela resolvia.

O debate sobre a reforma monetdria internacional nasceu da percepgao da
vulnerabilidade do délar e foi impulsionado pelas pressoes sobre o d6lar que esta
mesma percep¢do induzia. Elas vinham de dois lados: dos governos superavitd-
rios — e, entre eles, principalmente da Franga — que resistem a ideia de guardar
suas suadas reservas em uma moeda que podia se depreciar em um dado instante;
e desta entidade fantasmdtica que atende pelo nome de “mercado” e faz sentir
pesadamente sua presenca pelo movimento de pregos e a colocagio de fundos.

Esse debate persistiu depois da reforma cosmética de 1967 e desembocou na
decisao unilateral do governo dos Estados Unidos, anunciada em julho de 1971,
de quebrar a regra de paridade, coluna mestra do regime ouro-délar. Radicaliza-
da em 1973 com a adog¢io também unilateral do cAmbio flutuante, esta medida
liberou o governo dos Estados Unidos para continuar gastando sem maiores cons-
trangimentos. Mas, a0 mesmo tempo, abriu um periodo de “desordem financeira”
cuja expressao mais eloquente foi a escalada dos precos na economia internacional.

3.2 A quebra do relativo consenso social nos paises capitalistas desenvolvidos

A primeira manifesta¢iao do fendmeno foi a intensa onda de greves que sacudiu
a Europa no fim dos anos 1960. Desta, o episédio de maior carga simbélica foi
a greve geral com ocupacio de fébricas no maio de 1968 francés. Mas o impacto
do “outono quente” italiano, no ano seguinte, nao ficou muito atrds. Quase em
simultineo, na Alemanha e na Inglaterra trabalhadores também lan¢avam-se em
greves “selvagens”, rompendo contratos de longo prazo firmados por liderancas
sindicais, que acabavam, muitas vezes, por encampar o movimento. Em todos os
casos nacionais, as greves desembocaram em negociacoes de grande amplitude
em que a “paz social” foi comprada pelo Estado e pelos empresirios ao custo
de concessoes expressivas. Na Franca, os acordos de Grenelle de maio-junho de
1968; na Itilia, o acordo dos metaltrgicos de dezembro de 1969; na Alemanha,
de novo os metaltrgicos, em setembro de 1969; no fim desse ano, os acordos do
setor publico na Gra-Bretanha.

H4 uma conexao forte entre a militincia operdria e o vigoroso crescimento
econdmico nesse periodo: a intensificacio da atividade pressiona os mercados
de trabalho e faz a correlagio de forcas pender para o lado dos trabalhadores.
Mas esta nao é direta, nem inequivoca. A vitalidade da economia nao explica,
por exemplo, as caracteristicas préprias a estes movimentos: greves envolvendo
sobretudo trabalhadores pouco qualificados, desencadeadas a revelia das direcoes
sindicais, vocalizando reivindicacoes novas (ditas “qualitativas”) e lancando mao
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de formas de luta agressivas — ocupagées de fébrica, contestagio aberta e larvar da
autoridade do capital no chio da fdbrica. Para entendé-las seria preciso ver estes
movimentos, também, como reacoes diferidas as estratégias de racionalizacio —
fusao de empresas, com desativagio de estabelecimentos e perdas de postos de
trabalho; ado¢io de controles mais estritos sobre o uso do tempo; definigao de
novas rotinas; disciplina mais rigida no chao da fibrica — adotadas pelas empre-
sas em cada um destes paises no periodo precedente.'” E atribuir elevado peso
causal as transformagoes sociais em curso no longo periodo de prosperidade, que
se expressavam sob a forma de um movimento mais amplo de contestagio dos
subentendidos culturais e das politicas que davam forma histérica particular ao
capitalismo neste periodo.

Em boa medida, a observagio vale também para os Estados Unidos. Aqui
nio vamos observar a ocorréncia de uma onda de greves, nem a irradiagao de
ideias de esquerda no universo do sindicalismo. O que abalava a ordem estabeleci-
da nesse pais era, em primeiro lugar, a revolta negra, que explodia repetidamente
em motins — como em Watts, 1965 (35 mortos), Detroit, 1967 (43 vitimas) ou
Washington, em 1968."" Em segundo lugar, a radicalizagio de parcelas significa-
tivas de jovens brancos de classe média, que tendo feito sua inicia¢io politica nos
enfrentamentos que marcaram o movimento dos direitos civis no inicio da déca-
da, expressavam agora seu reptdio a guerra do Vietna e aos valores dominantes
na sociedade americana em discursos em que se mesclavam o repertdrio da Nova
Esquerda e da Contracultura.'?

3.3 Impacto internacional diferenciado da crise

Como no passado, essa crise era eminentemente internacional, mas como de ou-
tras vezes, também, o seu impacto sobre distintos setores e regides da economia
mundial era muito desigual. Nio seria o caso de precisar esta afirmativa, exami-
nando pormenorizadamente o comportamento de cada um destes segmentos.
Mas ¢ indispensdvel salientar este fato decisivo: a crise nos anos 1970, foi, sobre-
tudo, uma crise dos capitalismos centrais.

Com efeito, enquanto as economias capitalistas avancadas poem o pé no
freio, os paises em desenvolvimento seguem crescendo celeremente por toda a
década; e um grupo seleto deles — que inclui Brasil, México, Taiwan e Coreia do
Sul — chega a ampliar em mais de 40% sua participa¢io no produto mundial.

10. Seguimos de perto, em toda esta parte, a analise desenvolvida por Soskice (1978) e Barkin (1975).

11. Entre junho e setembro de 1967, houve levantes de guetos em mais de 100 cidades nos Estados Unidos.
Ver Mermelstein (1975).

12. Embora o autor seja prejudicado em varios momentos pelo preconceito e pela memdria desagradavel de expe-
riéncias vividas, é possivel formar uma ideia do processo desta radicalizagdo por meio do livro de Diggins (1992).
Interpretacao ampla — de um ponto de vista conservador — das mutacdes culturais e politicas do periodo pode ser
encontrada em Huntington (1981).
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O segredo desta discrepancia se desfaz em parte quando lembramos que, na épo-
ca, estes paises contaram com o crédito abundante a eles oferecido a pregos irris6-
rios pelos bancos internacionais encarregados de reciclar as montanhas de délares
em que se cifrava a renda petrolifera.

Mas nio ¢é apenas nesse terreno que os paises do entdo chamado Terceiro
Mundo pareciam avangar. Com o aumento relativo de seu poderio econémico,
eles conquistavam novas posicoes, também, na arena da diplomacia.

Mais antigo, os marcos simbélicos desse processo sio bem conhecidos: a
criagio do Movimento dos Paises Nao Alinhados, na conferéncia de Bandung,
em 1955; a nacionalizacio do Canal de Suez, em julho do ano seguinte; a Decla-
ra¢do Conjunta dos Paises em Desenvolvimento, na XVIII Assembleia Geral da
Organizacio das Na¢oes Unidas (ONU), em 1963, com a formagio do “Grupo
dos 777; e, entre margo e junho de 1964, a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento, que viria a se transformar em organizagio perma-
nente, a United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD),
sob a lideranca intelectual de Ratl Prebish.

A Organizagao dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) — cuja criagao data
de 1960 — e seu lance espetacular, no fim de 1973, inscrevem-se nesse processo de
afirmagio politica de paises em desenvolvimento. Entre uma data e outra, os paises
produtores percorreram um longo caminho na tentativa de redefinir os termos de suas
relagdes com o oligopdlio das “sete irmas” e com os grandes consumidores. Espaco
privilegiado para troca de informagdes e reflexao conjunta sobre experiéncias respec-
tivas, a partir de 1968 a OPEP comega a pressionar mais fortemente por mudangas,
encorajada pelo exemplo da Libia, cujo governo revoluciondrio sob a lideranca de
Kadhafi acabava de enfrentar com sucesso as companhias petroliferas. Aberta a rodada
de negociagoes, elas levariam ao Acordo de Teera, que elevava o preco do bleo e previa
reajustes futuros para acompanhar a inflagio (NASSAU, 1993, p. 112 ez seq.).

Do ponto de vista simbdlico, o ponto culminante desse questionamen-
to da arquitetura das relagdes econdmicas internacionais foi a aprovagio, por
unanimidade, do projeto de Declaragio e Programa de A¢ao sobre a Nova Or-
dem Econdmica Internacional proposto pelos paises em desenvolvimento, na
sexta Sessio Especial da Assembleia Geral da ONU. Convocada sob pressio do
Movimento dos Nao Alinhados no auge da crise, o notdvel neste conclave ¢ a
extrema cautela na conduta dos representantes dos Estados Unidos. De fato, foi
a acdo moderadora de Kissinger que venceu a resisténcia de muitos dos paises
industrializados e permitiu a incorporagio no discurso oficial da ONU de um
conjunto de principios e ideias que, se realmente aplicados, acarretariam mudan-
cas significativas na estrutura das relagdes econdmicas internacionais.'

13. Sobre o contetido destas propostas e o desfecho melancélico de todo este episodio ver Nassau (1993, p. 119-141).
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3.4 A contrarrevolucdo neoliberal

Em uma inversio ir6nica da férmula racionalista corrente, Cohen, March e Olsen
(1991, p. 294-334) sugeriram que a melhor férmula para descrever os processos reais
de tomada de decisao seria esta: “solugoes em busca de problemas”. Concorde-se ou
¢

nao com sua tese geral, o dito aplica-se as propostas politicas que acabaram se consa-
grando na Europa e nos Estados Unidos em meio 2 crise dos anos 1970. De fato, as
inhas gerais do modelo de politica econdmica que acabou por se impor no fim do
linhas gerais d delo de polit q b fim d
periodo, com o discurso ideoldgico que o revestia, estavam presentes como uma nota
dissonante desde a fase formativa do capitalismo organizado do pés-Guerra. Triunfo
dos neoliberais. A histéria é conhecida, ndo é preciso rememoré-la. Basta registrar
que, na Inglaterra e nos Estados Unidos, os criticos desta “nova ordem” atuaram de
forma concertada na conversio dos principios gerais que abragavam em critica deta-
lhada das politicas praticadas pelos governos de turno e na formulagao de propostas
alternativas sobre como lidar com os problemas que elas pretendiam atacar.

Durante muito tempo, esses criticos falaram para si e para um circulo restrito de
adeptos. No longo ciclo de crescimento evocado no inicio deste estudo, a mensagem
sombria que emitiam ndo encontrava eco. Com a crise dos anos 1970, tudo isto mu-
dou. O fracasso reiterado dos governos em sua tentativa de confrontar os problemas
econdmicos novos com as ferramentas de politica habituais erodiu a confianca nas
teorias gerais que lhes davam suporte e abriu espago para a defesa de uma abordagem
radicalmente nova, que identificava a intervengio do Estado como a raiz do mal-estar
que afligia as sociedades ocidentais. Para vencé-lo, diziam estes criticos, seria preciso
restringir a atuagio do Estado e ampliar, no limite do possivel, a livre operacio dos
mercados. Em termos préticos: privatizar, desregulamentar e abrir as economias a con-
corréncia internacional. Poder disciplinador do mercado. Com a restauragio dele —
interna e externamente — setia possivel estabilizar a moeda, conter os conflitos sociais e
enfrentar exitosamente os desafios que se multiplicavam na arena internacional.

Convertido em eixo de a¢io governamental com a vitéria de Margareth
Thatcher, em 1979, e Ronald Reagan, em 1980, esse programa foi propagado
por todo mundo por meio das institui¢des financeiras internacionais, em particu-
lar o Banco Mundial (BIRD) e o FMI. Mas a generalizacio das “reformas para o
mercado”, tema da préxima secio deste estudo, nio se deveu apenas ao trabalho
de convencimento — apoiado nas pressoes — desses organismos: na origem deste
movimento encontram-se duas mudangas de fundo na economia internacional que
resultaram de decisoes politicas dos Estados Unidos: o “choque de juros” decretado
pelo Federal Reserve System (FED), em 1979 — que precipitou a “crise da divida” —,
e a campanha pela abertura de nova rodada de negocia¢oes no ambito do GATT —
que levou 2 reforma radical do regime internacional do comércio, com a criagio
da Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC) e a ampliagao das disciplinas do
GATT a novos temas (servigos, investimentos e propriedade intelectual).
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4 REFORMAS ECONOMICAS EM PAISES EM DESENVOLVIMENTO

O movimento de reformas econdmicas que tomou conta dos paises da periferia
nas duas tltimas décadas do século passado deve ser encarado, pois, como um fe-
ndmeno sistémico: um aspecto decisivo do processo de reestruturagao econémica
em escala mundial que se desenvolve nesta quadra histérica. Mas nao apenas isto,
ele expressou igualmente as respostas dadas por diferentes paises aos problemas
suscitados por situagoes de crises mais ou menos profundas e pela percep¢io,
por parte de suas elites dirigentes, de oportunidades que se lhes abriam no novo
contexto internacional. Combinagio sempre diferenciada de processos sistémicos
e domésticos, as reformas para o mercado converteram-se, no periodo, em um
imperativo do qual poucos paises escaparam.

Em que consistiam essas reformas? Em que grau, em que momento elas
foram plasmadas?

Para responder, ainda que brevemente, estas interrogagoes, far-se-d uso do
material elaborado em longa pesquisa comparativa coordenada por Velasco e
Cruz que deu origem, entre outros trabalhos, ao livro Trajetérias: capitalismo ne-

oliberal e reformas econdémicas nos paises da periferia (VELASCO E CRUZ, 2007).

4.1 Uma visao geral das reformas para o mercado

O ponto de partida para tal exame deve ser o registro da transformagao dréstica
verificada no discurso econémico sobre o tema do desenvolvimento no curso
da década de 1980. Nesse periodo, o termo “causas estruturais”, antes pedra de
toque do pensamento desenvolvimentista, conquista ampla aceitagio, mas agora
com novo significado. No passado, ele indicava obstdculos ao desenvolvimento
que s6 seriam removiveis pela agao do Estado. Na nova versdo, o Estado nao apa-
rece mais como instrumento hdbil para superagio de “entraves estruturais’, mas
como parte essencial do problema. Ao interferir na operagio do mecanismo de
precos o Estado ¢ guiado pelos impulsos rentistas dos grupos sociais — af incluidos
seus dirigentes e sua burocracia — suficientemente poderosos para impor o aten-
dimento de suas demandas particularistas. Nao se trata mais, por conseguinte, de
usar o Estado para promover um projeto de desenvolvimento econémico, mas de
encurtar o seu raio de a¢io para liberar o dinamismo que habita o mercado.

Manifestando-se ja no fim dos anos 1980, aos poucos foi ganhando corpo no
interior do BIRD — institui¢io que funcionou durante todo o periodo como “intelec-
tual coletivo” — a preocupagio com dimensdes institucionais descuradas no discurso
original do “ajuste estrutural”. Mais tarde, como veremos, ela dard origem a um diag-
néstico modificado e a uma “segunda geragao” de reformas. No momento, contudo,
vamos desconsiderar tanto as politicas de estabilizagdo, que operam com horizonte
de curto prazo, quanto as politicas voltadas para o tema geral da governance, para nos
concentrar no nucleo duro das reformas orientadas para o mercado.
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Elas compéem um conjunto de politicas setoriais interligadas, cuja coerén-
cia é dada pelo principio geral que as informa, vale dizer, o de transferir o maior
namero de atividades possivel para o Ambito do mercado e minimizar, até o limi-
te, as distor¢oes provocadas pela intervencio do Estado. Embora se apresentem
como um “pacote fechado”, estas politicas nao mantém entre si relagoes funcio-
nais e temporais claramente definidas. Por este motivo, elas podem e devem ser
tratadas em separado.

Assim, trataremos de caracterizar brevemente as seguintes politicas: abertura
comercial e cambial; liberaliza¢io financeira; liberagio de precos e saldrios; libe-
raliza¢do do regime de investimento estrangeiro; privatizagao; reforma tributdria;
reforma da seguridade social — especificamente do sistema de aposentadoria e
reforma das relagoes de trabalho.

4.1.1 Abertura comercial

A abertura comercial tende a ser vista como um dos itens mais importantes na
estratégia de reformas. O principio que a orienta ¢ o de avancar, tanto quanto
possivel, em dire¢io a um regime neutro de politicas comerciais, isto ¢, politicas
que provoquem distor¢ées minimas nos pregos relativos. Neste sentido, as me-
didas que ela abrange podem ser ordenadas segundo a sua importancia ¢ o seu
lugar em uma sequéncia temporal canénica: 7) eliminagio de cotas e vedagoes
(produtos com importagio — ou exporta¢io — proibidas), com uso exclusivo da
tarifa aduaneira como mecanismo de prote¢io; 77) racionalizacio da estrutura ta-
rifdria, com redugao das aliquotas nominais e da dispersao tariféria; e 7i7) redugao
continuada da tarifa média.

A politica de abertura comercial pauta-se na ideia de que ela imporia uma
maior concorréncia as empresas locais, forcando o aumento de sua produtividade
por meio de sua modernizagio. Com isto, as empresas locais tornar-se-iam mais
competitivas no sistema mundial de comércio. Nesta 16gica, ocorreria uma mu-
danga significativa nas bases produtivas dos paises, dada a sua maior especializa-
¢40, como a incorporagio de maior contetido tecnoldgico.

Pelo impacto distributivo que implica, a abertura comercial tende a ser con-
siderada também como uma reforma politicamente dificil.'* No entanto, é neste
terreno que os resultados mais consistentes parecem ter sido obtidos.

4.1.2 Liberalizacdo financeira

Como se viu em outra parte deste capitulo, o crescimento das economias centrais no
p6s-Guerra deu-se em um contexto institucional em que se combinavam um regi-

14. Ver, entre outros, Rodrik (1989, p. 1-16).
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me favordvel a liberalizacio gradual das trocas comerciais e um sistema monetdrio e
cambial que buscava evitar a ocorréncia de crises pelo controle dos fluxos de capital.

Sob a vigéncia desse sistema, os paises da periferia puderam implementar, sem
grande contestagio externa, politicas de desenvolvimento baseadas na protegio do pro-
dutor local, no controle do cAmbio e no manejo do mecanismo do crédito — financia-
mento segundo prioridades do plano, tabelamento de juros, crédito subsidiado.

Tudo isso come¢a a mudar quando o governo Nixon decreta unilateral-
mente a inconversibilidade do ddlar e, pouco depois, a adogio do regime de
cambio flutuante. A partir dai, sob o impulso da criagio de novos instrumentos
de crédito e das politicas de desregulamentagio generalizadamente aplicadas nos
paises capitalistas desenvolvidos, desenvolve-se o processo que iria culminar na
globalizagao financeira dos nossos dias."” Nesse novo contexto, os mecanismos de
controle usualmente empregados nos paises periféricos passam a ser condenados
com argumentos econémicos, € mesmo morais.

O processo de liberalizagio financeira a que assistimos, desde entao, nes-
ses paises tem duas faces intimamente interligadas: interna e externa. Além da
desregulamentacio da atividade bancdria, ela envolve também a diversificacdo e
a internacionaliza¢io do mercado de capitais, com a liberaliza¢io do regime de
cambio como parte constitutiva deste processo.

4.1.3 Liberalizacdo do regime de investimentos estrangeiros

Na ordem econémica que vemos nascer depois da Segunda Guerra, os governos
davam tratamento distinto as empresas, sem nenhum acanhamento, segundo a
origem — nacional ou estrangeira — delas.

A partir do inicio dos anos 1980, esse estado de coisas comeca a mudar.
A liberaliza¢io dos regimes de investimento estrangeiro passa a constar do pro-
grama de reformas econ6émicas recomendado aos paises em desenvolvimento e,
como item de negociagao internacional no 4mbito do antigo GATT e sua suces-
sora, a OMC, assim como nos tratados de integragio econémica regional, como o
Tratado Norte-Americano de Livre Comércio (Nafta), a Area de Livre Comércio
das Américas (Alca) e outros féruns. Envolvendo vasta gama de matérias, que
se espalham por vérios capitulos dos acordos em negociacio — medidas comer-
ciais relacionadas com investimentos, compras governamentais, mecanismos de
resolugio de conflitos —, 0 movimento em prol de um regime internacional de
investimento estrangeiro tem como horizonte a criagio de um espago econémico
global governado pelo mercado em que a utilizacio de predicados politicos para
qualificar agentes econdmicos perde todo sentido.

15. Sobre o conjunto deste tema ver Helleiner (1994).
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4.1.4 Outra perspectiva: a liberalizacdo da conta de capital

Liberalizacio do sistema de crédito, do mercado de capitais, do regime de cAm-
bio e do regime de investimento externo. E possivel tratar do conjunto destes
elementos como aspectos de um tnico fendmeno: a liberalizacio da conta de
capital. E o que faz Brune ez 4l. em texto apresentado no Encontro anual da
Annual Meeting of the American Political Science Association (APSA), em agos-
to de 2001. Intitulado 7he Political Economy of Capital Account Liberalization, o
artigo historia o debate que vai culminar na vitéria dos argumentos favordveis
a abertura da conta de capital e procura avancar na andlise estatistica dos deter-
minantes das politicas de liberaliza¢do neste campo. Mas — e ai reside o nosso
interesse — para fazer isto os autores foram levados a construir um “indice de
abertura da conta de capital”.

Trabalhando com o Annual Report on Exchange Arrengements and Exchange
Restriction, publicagio do FMI que fornece dados sobre as politicas nesta 4rea
para 173 paises, os autores constroem um “indice de abertura da conta de capital”
com base em nove categorias de transagoes, a saber:

*  pagamentos por transagoes invisiveis;

¢ rendas decorrentes de transacgoes invisiveis;

*  controles sobre transagoes de mercado de capitais no pais;

*  controles sobre transagoes de mercado de capitais no exterior;

*  controles sobre operagoes de crédito no pais;

*  controles sobre operagoes de crédito no exterior;

*  controles sobre investimento estrangeiro direto e imobilidrio no pais;
e controles sobre investimento direto e imobilidrio no exterior; e

*  controles sobre as disposi¢oes e a operagao das institui¢des comerciais
e de crédito. Cada categoria é codificada em termos bindrios: fechada —
casos em que ocorrem restri¢oes significativas; e aberta — casos em que o
contrdrio se verifica. Atribuindo pontos a estas varidveis, os autores ob-
tém, por fim, um indice geral, com um espago de pontuagdes possiveis
que vai de zero — inteiramente fechada — a nove — inteiramente aberta.
Com base nestes critérios, os autores pontuam os 173 paises cobrindo

um periodo de 27 anos — de 1973 a 1999.

Ainda que a operagio de converter dados descritivos em indices numéri-
cos contenha sempre um elemento expressivo de arbitrio e que, por isso, seus
resultados devam ser encarados com mdxima cautela, vale a pena registrar os
resultados principais do exercicio: 7) os paises ricos sao os que apresentam maior
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abertura na conta de capital; 77) estes paises comegaram a abrir suas contas de
capital nos anos 1970, o que s6 vai acontecer na década de 1990, entre os paises
de renda baixa ou média; 777) houve amplo movimento de abertura da conta de
capital na América Latina nesse periodo, ao contrdrio do que se deu no Oriente
Médio e na Africa do Norte; iv) na Africa Subsaariana, os controles sobre a conta
de capital tendem a ser fortes, mas alguns paises — Congo, Uganda, Quénia e
Zambia —, abriram suas fronteiras ao capital internacional; e ») a Chinaea India
mantém restrigoes sobre todos os tipos de transagées monitoradas pelo FMI

(BRUNE ez al., 2001, p. 12-13).

4.1.5 Liberalizacdo do sistema de precos e salarios

Mercados sdo sistemas de coordenacio ex post de decisoes tomadas isoladamente
por multidoes de agentes econdmicos ligados entre si por cadeias de interdepen-
déncia. O que assegura este feito ¢ o funcionamento do mecanismo de precos.

Nem sempre, contudo, a solu¢io produzida por intermédio desse meca-
nismo atende ao que ¢ tido, em sociedades dadas, como de “interesse social”.
Este “interesse” pode ser definido em termos de ideais de justica ou em termos
politico-econdmicos — por exemplo, o propdsito de alterar a composicio de fato-
res produtivos que caracteriza a economia em dado momento, em um processo
cumulativo, ao longo do qual esta venha a se tornar mais rica, mais competitiva e
menos vulnerdvel. Animados por este ou aquele objetivo — via de regra por uma
combinacio deles —, os Estados nunca permitiram que o mecanismo de precos
atuasse, em todos os mercados, livremente.'®

Vilida em termos gerais, essa proposi¢ao ¢ mais verdadeira ainda para os pa-
ises da periferia. Aqui — por muito tempo — a norma foi a do Estado ativo, o qual,
operando tipicamente em quadro de graves problemas sociais e sendo informado
muitas vezes por visio determinada de futuro, interfere propositadamente nos
precos para tornar possivel a consecucio de fins definidos.

Um dos ingredientes do pacote de reformas para o mercado é o estabeleci-
mento de regras para evitar que isso acontega. Liberagao geral de precos e saldrios.
Como nem sempre isso é possivel, pois os mercados sao imperfeitos e nio raro
ganham fei¢io de monopdlio, a diretriz passa a ser a de restringir a0 minimo os
casos em que o controle de precos é dado como aceitdvel.

16. Por vezes a intervencdo neste campo se da por demanda dos préprios capitalistas, os quais, depois de inimeras
tentativas infrutiferas, recorrem ao Estado para resolver problemas de coordenagdo que resultam em prejuizos para
todos em determinados setores de atividade. Foi este o caso do movimento pela regulacdo de varias industrias nos
Estados Unidos no inicio do século XX. Uma sugestiva interpretacdo historica do movimento pela “racionalizagdo da
industria” pode ser encontrada em Kolko (1963). Para uma anélise rigorosa dos dilemas que impelem os capitalistas
a esta atitude ver Bowman (1989).
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4.1.6 Reformas tributarias

Presenga obrigatéria no rol das politicas de liberalizagio econémica, a reforma
tributdria é também o componente menos preciso e mais controverso do pacote de
reformas. E que a tarefa de redesenhar o sistema tributdrio pée o legislador ante o
desafio de harmonizar objetivos contraditérios e acomodar interesses conflitantes,
que atravessam o conjunto da sociedade. Por este motivo, ao contrdrio do que
acontece em outras matérias, nio vamos encontrar aqui hd um modelo bem defini-
do, de validade supostamente universal. Em vez disso, o que obtemos sao algumas
diretrizes de cardter geral, como sejam, as de buscar a simplificagio do sistema,
evitar a tributagao em cascata, desonerar a produgao, reduzir as aliquotas e ampliar
a base tributdria. Além disso, alguns preceitos caracteristicos, como a redugio das
taxas marginais de imposto sobre a renda das empresas e dos individuos.

4.1.7 Privatizacbes

Ente intrinsecamente contraditério, em sua dupla qualidade de centro de acu-
mulagio de capital e instrumento de politica de governo, a empresa publica surge
como uma anomalia no quadro do liberalismo econdmico. Nem por isso deixa de
ocupar um lugar importante nas economias capitalistas realmente existentes. Seja
como resultado de agoes de resgate de setores em crise financeira profunda, seja
por ter sido considerada a melhor solugio institucional para segmentos em que as
externalidades sao elevadas e a tendéncia ao monopdlio muito aguda — caso dos
servigos de utilidades publicas, por exemplo —, seja ainda porque constava — como
exigéncia republicana ou “socialista” — do programa de partidos politicos em acen-
tuada ascensdo, o certo ¢ que a figura da empresa publica tornou-se, depois da
Segunda Grande Guerra, um dos tragos definidores da chamada “economia mista”.

Na experiéncia dos pal’ses periféricos, a esses motivos adicionaram-se outros
ainda, tipicos de sua condigio: a necessidade sentida de implantar industrias cujos
elevados requerimentos, em termos de mobilizagao de capital e tempo de matura-
¢ao deste, excediam de longe a capacidade dos grupos locais e nao logravam atrair o
interesse do investidor estrangeiro — caso da siderurgia no Brasil e em tantos outros
paises; o imperativo politico de conter, em certos limites, o capital estrangeiro na
economia do pais ou — caso de vdrios paises na Asia — de reforcar a posigio econémi-
ca de grupos nativos vis-2-vis as minorias étnicas que tradicionalmente controlaram
o comércio e a inddstria (minorias chinesas), ou mesmo a ado¢io de modelos de
desenvolvimento inspirados na industrializagio soviética, baseados no planejamen-
to central e na preponderincia clara do Estado em todos os campos da economia.

No ambiente criado pelo movimento em prol da liberalizagao econdémica
nesses paises, a figura da empresa estatal esteve sob forte ataque, desde o inicio.
Contra ela foram levantados argumentos de ordem diversa, nio raro contradit6-
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rios: focos de ineficiéncia econdmica; ameaga a empresa privada por sua tendén-
cia a diversificagdo, um dos principais fatores responsdveis pelo déficit puablico.
Para todos e cada um destes problemas, uma solu¢io ideal: a transferéncia do
controle destas empresas ao setor privado. Na impossibilidade pratica — politica
e/ou econémica — de realizar este programa em toda a linha, abertura do capital
das empresas controladas pelo governo, a adogao de padroes empresariais de ope-
ragdo e financiamento — desvinculagio do or¢amento do governo — e contratos
de gestdo, entre outras férmulas. Mas estas medidas sao propostas como solugoes
transitérias: o objetivo final continua sendo a privatizacio plena.

4.1.8 Reforma previdenciéria

Teoricamente, em condi¢oes muito especificas, o mercado assegura a exata remu-
neragdo devida aos fatores que intervém na vida econdémica. Como mercadoria
ficticia, porém, um deles — a for¢a de trabalho — apresenta esta particularidade
perturbadora: esta ¢ indissocidvel de seu detentor — de suas disposigoes pessoais e
de seu ciclo biolégico. A economia capitalista de mercado pressupée, portanto, a
solu¢io nao mercantil de dois problemas: a motiva¢io disciplinada do trabalha-
dor e a garantia de sua subsisténcia antes, durante e ao término de sua vida ativa.

Para fazer face ao primeiro desses problemas os capitalistas inventaram ind-
meros dispositivos, combinando em dosagens diferentes incentivos positivos e
negativos de distintos tipos, mas assentados todos na ameaga de demissdo como
ultima ratio. Historicamente, as primeiras tentativas de responder ao segundo
previam a mobiliza¢do de recursos de ordem moral: junto ao préprio trabalha-
dor — autocontrole, frugalidade, cuidado consigo e com seus dependentes — e aos
grupos mais favorecidos da sociedade — caridade crista traduzida em agoes filan-
trépicas. Mas a inadequagao desta resposta cedo tornou-se patente. A filantropia
viola o pressuposto da autonomia e da igualdade entre os individuos."” Quanto
as exortagdes a0 comportamento previdente por parte do trabalhador, elas des-
conhecem a verdade socioldgica de que o horizonte temporal dos individuos va-
ria em funcdo da seguranca de suas condigdes de existéncia. Por tais motivos, o
Estado foi levado, cada vez mais amplamente, a assumir a responsabilidade por
aquele problema, estabelecendo sistemas de pensoes para pessoas idosas.

Naio apenas nos paises capitalistas avangados: na América Latina, em que
uma ou outra de suas versdes, o sistema de seguridade social foi adotado nas dé-
cadas de 1920 e 1930, e na Africa do Norte (Argélia, Egito e Marrocos), em que

17. Ainda no fim do século XVIIl, um autor justamente famoso propunha elaborado sistema de protecdo social e calculava
0 nimero de homens na Inglaterra que, depois de cinquenta anos de idade, “(...) podem sentir como necessario ou confor-
tavel serem amparados do que sdo capazes de amparar si mesmos, € ndo como um favor, mas como um direito”. [E fazia
questdo de insistir:] “Esse amparo ndo é de natureza de caridade, mas de direito” (“may feel it necessary or confortable to
be better supported that they can support themselves, and that not as a matter of grace and favor, but of right”. [E fazia
questao de insistir:] “This support (...) is not of the nature of a charity, but of a right") (PAINE, 1969, p. 264-265).
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os programas abrangentes de protegio social datam da década de 1950. Na Africa
Subsaariana e na Asia os sistemas de seguridade sao mais seletivos e mais recentes.

Excetuadas as antigas coldnias britAnicas, vdrias das quais mantiveram até
recentemente o sistema dos provident funds (cada trabalhador dispoe de uma con-
ta, cujo valor reverte a ele quando as condiges previstas para este fim so preen-
chidas), o sistema bdsico na maioria dos paises seguia e continua seguindo o tipo
da repartigao com beneficios definidos. Mas jd hd algum tempo este quadro vem
mudando: alimentado pelas proje¢des sombrias quanto a viabilidade financeira
no longo prazo deste modelo, ¢ inspirado na reforma empreendida pioneiramente
pelo Chile em 1981, ganhou corpo nas duas tltimas décadas forte movimento
em prol da transi¢io para sistemas de seguridade social baseados nos principios
da capitalizagao, da administragio privada, e da contribuigio definida. Ao ser
encampada pelo Banco Mundial, esta tese acabou por se converter em nova orto-
doxia, embora encontre forte resisténcia nos Estados Unidos e em outros paises
centrais.'® Os advogados da reforma costumam revestir seus argumentos de uma
roupagem técnica, mas — como no passado remoto — o que assistimos aqui tam-
bém ¢ a um conflito de fundo normativo. Nas palavras de dois especialistas,

A mudanca do financiamento piblico (...) para o privado (...) no sistema de pre-
vidéncia social afastou o discurso das politicas mundiais de seguridade social de
questdes como justica, inclusio social e igualdade de oportunidades, privilegiando
uma dimensio mais técnica, relacionada & demarcacio das responsabilidades publi-

cas e privadas.”

4.1.9 Reforma do mercado de trabalho

Um dos focos da critica neoliberal ao Estado de Bem-Estar, a rigidez do mercado de
trabalho reaparece no discurso sobre as reformas nos paises da periferia. Aqui, como
14, trata-se de “flexibilizar” as relagoes de trabalho, mediante a redugao dos custos de
demissio, a regulamentacio de contratos tempordrios de trabalho, a diminuigao de
direitos trabalhistas legalmente definidos, o estimulo 4 negociacio descentralizada —
em suma, o aumento do poder empresarial sobre a forca de trabalho.

No tocante aos paises estudados, contudo, as mudangas nessa drea parecem ter
sido lentas e limitadas. Em alguns paises, a legislacio de trabalho sofreu ampla refor-
mulagio, como no Chile, sob os governos militares, mas essa nao é a norma. Em geral,
as reformas em matéria trabalhista tém sido poucas e de alcance bem limitado.

18. Para uma argumentacao critica competente ver Munnell (1999).

19. " The shift from public provision of mandatory social security (...) to market provision (...) has moved the global
social security policy discourse away from issues of social justice, social inclusion and equality of opportunity towards
technical issues related to the demarcation of public-private financial responsibilities ” (DIXON; KOUZMIN, 2001, p.54-
68).
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Isso nao quer dizer que os mercados de trabalho nos paises em desenvolvi-
mento tenham se mantido imunes aos ventos da mudancga. Na verdade eles tém
se transformado profundamente, e o aumento da informalidade ¢ apenas a face
mais visivel e mais desagraddvel deste fendmeno.*® Talvez, mais que qualquer ou-
tro, este fator ajude a explicar a timidez das politicas de liberalizacio nesta drea.

4.2 As reformas nos paises em desenvolvimento: convergéncias e contrastes

Se se tomar como referéncia o momento de consagragio do discurso das reformas
estruturais, os paises estudados na pesquisa antes referida podem ser classificados
em trés grupos: reformadores precoces — Chile, Argentina, e Turquia; retardatdrios —
Africa do Sul, Brasil, Colémbia, Coreia, Egito, Etiépia, India, Sudio, Zambia;
e intermedidrios — os demais —, com uma Gnica exce¢do, o Ird, que se manteve a
margem do movimento de liberaliza¢io econdmica nos anos 1990.

Entre os paises do primeiro grupo, o Chile é o que mais se sobressai.
Formulada e conduzida, a partir de 1975, por equipe de economistas doutrina-
riamente orientados, a reestrutura¢io da economia chilena foi percebida, desde
o inicio, como teste crucial pelos defensores, até entdo ainda marginalizados, do
neoliberalismo.?' Tendo iniciado o seu primeiro experimento liberal-reformista
pouco depois da instalagio da Junta Militar, em 1976, a Argentina tem lugar
garantido neste grupo. A Turquia parece constituir um caso limite: com medi-
das de abertura comercial introduzidas jé em 1980, como ntcleo do programa
de liberalizagio do ministro Turgut Ozal, que rompia com a ideologia do “esta-
tismo” — quadro de referéncia normativo das politicas econdmicas no pais desde
a década de 1930 —, a Turquia aproxima-se dos seus colegas de grupo. Mas deles
se distancia pelo cardter limitado das iniciativas propostas e pela maneira relati-
vamente moderada com que foram perseguidas.

Entre os “reformadores tardios” o caso extremo é o da Africa do Sul.
Excepcional pela natureza racial da intervengao do Estado na economia — su-
bordinagio dos instrumentos de politica econémica ao imperativo de refor-
car o sistema do apartheid — a despeito de algumas medidas de liberalizacao
financeira no fim da década de 1980, é sob o governo do Congresso Nacio-
nal Africano (ANC) que o tema da reforma econdmica ganha centralidade.
Isto se dard em 1996, com a oficializa¢io das metas e das recomendagbes conti-
das no Growth Employment and Redistribution (Gear), documento programa-
tico oriundo do Ministério das Finangas: disciplina fiscal, combate a inflagdo,

20. Para citar apenas um trabalho — sobre caso pouco conhecido no Brasil — na copiosa literatura a respeito do tema,
remetemos o leitor a Bhattacherjee (1999). O tema da informalidade tem dominado boa parte da discussdo sobre o
mercado de trabalho no Brasil. Para uma analise comparativa no marco latino-americano, ver Altimir (1997, p. 3-30)
e Klein e Tockman (2000, p. 7-30).

21. Sobre a primeira fase das reformas no Chile e a orientacdo ideoldgica de seus condutores ver, entre outros, Foxley (1988).
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estimulo as exportacdes — por meio da liberalizagao cambial, da privatizagao e
da criacio de um ambiente favorivel ao investimento externo.?

No grupo intermedidrio — paises que tomam, com maior ou menor relutan-
cia, o caminho das reformas durante a década de 1980 —, vamos encontrar situa-
¢oes muito diferenciadas. De um lado, os paises asidticos — todos, exceto a Coreia
e a India: Filipinas (1986), Indonésia (1988), Maldsia (1988), Paquistao (1988),
Tailandia (1986); de outro — excluido o Ird — os grandes exportadores de petrdleo:
Argélia (1984), Nigéria (1986), Venezuela (1989). O México (1986), que na épo-
ca tinha o petréleo como principal produto em sua pauta de exportagdes, tam-
bém integra este grupo. A convergéncia entre estes paises ¢ notdvel: quase todos
operam mudangas estratégicas em seus modelos de politica econdmica no curto
espaco de cinco anos (de 1984 a 1988) — a Venezuela fica no limite; a reviravolta
dada pelo recém-eleito Andrés Perez acontece em fevereiro de 1989. Dois ele-
mentos ajudam a esclarecer a coincidéncia. Primeiro, a pressao intensificada dos
Estados Unidos pela adogao generalizada do pacote de reformas e a depressao de
precos do petréleo e de outras commodities em meados da década, que fragilizou
sobremaneira os governos dos paises exportadores destes bens, tornando-os muito
mais vulnerdveis as pressoes mencionadas.

O comentdrio anterior remete-se a outro aspecto importante: as con-
digdes em que se d4d em cada pais a opgao pelas politicas de reformas. Vistos
deste Angulo, estes paises se diferenciam em dois grupos nitidamente distin-
tos: o primeiro — que redne a maioria deles — faz esta escolha em situagao
critica, sendo desesperadora, quase sempre sob o peso das condicionalidades
cruzadas dos organismos internacionais (FMI e BIRD), de cujo apoio de-
pendem para reconduzir suas economias a uma situagio pelo menos aceitd-
vel — nesta categoria vamos encontrar muitos paises da Africa Subsaariana e
casos bem conhecidos da América Latina. Outros parecem ter sido impelidos
muito menos pelo sentimento de necessidade imperiosa e urgente, e muito
mais pela percepg¢do das vantagens a alcancar com a mudanc¢a empreendida.
Mesmo que estes paises enfrentassem dificuldades econémicas por ocasiao da
mudanca, estas seriam relativamente brandas e logo seriam superadas — todos
os asidticos aninham-se neste grupo.”

“Precoces” e “retardatdrios”; “enfermos” e “sauddveis”. Entre os paises estu-
dados hd ainda uma terceira diferenga que deve ser salientada: trata-se do cardter
continuo ou descontinuo do processo de reformas. Embora envolvam, em seu

22. Sobre a trajetéria sul-africana em direcdo as politicas de liberalizagdo econdmica, baseamo-nos em Munck (1994,
p. 205-217), Nattrass (1994, p. 219-225) e Bond (2000).

23. 0 tema da relagdo entre crise e reforma econdmica ocupa um lugar de destaque na literatura especializada.
Para uma boa apresentacdo dos argumentos em tela e uma estimulante anélise comparativa de dois casos, casos
embleméticos, ver Corrales (1999, p. 3-29).
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inicio, um ato de vontade expresso pelas mais altas autoridades, reformas econ6-
micas nao sao obras de governo: elas se alimentam do agir descentralizado de um
sem-numero de agentes econdmicos e das estratégias perseguidas por atores po-
liticos e sociais. Por isso tendem a se estender no tempo, ultrapassando de muito
o mandato dos governos que as introduziram. Mas como as reformas produzem
efeitos contraditérios sobre os diferentes grupos na sociedade e como seu éxito
econdmico e politico ndo estd nunca de antemio garantido, nem sempre isto
acontece, como se pode constatar facilmente pela rememoragio da experiéncia
histérica de trés paises vizinhos: a Argentina, a Bolivia e a Venezuela.

Menos dramdticas, descontinuidades marcam ainda a experiéncia das re-
formas liberalizantes na Argélia (1988-1989) e na India — iniciado em 1986, o
programa foi interrompido em 1988, depois do assassinato de Rajv Gandhi, para
ser retomado anos mais tarde por Narashima Rao, em 1991.%

Em franca contraposi¢io a esses casos, o Chile persevera no caminho das
reformas hd quase trinta anos — apesar da crise brutal que experimentou em 1982
e da transi¢io politica no fim dos anos 1980. Com mudangas e adaptagdes nao
despreziveis, o Chile destaca-se mais que qualquer outro pais de nossa amostra
como exemplo de continuidade das politicas para o mercado.

Esse elemento estd presente também na trajetéria de muitos paises, entre os
quais o Brasil. Apesar da crise politica que desembocou no impeachment de Collor
de Mello, nao houve solugio de continuidade no processo de reformas: a abertura
comercial, a liberalizacio financeira, as privatizagoes e os outros itens de seu programa
foram mantidos zelosamente fora da pauta de discussao durante a crise. Nao surpre-
ende, portanto, que as reformas liberalizantes continuassem presentes como pontos

prioritdrios na agenda dos governos que lhe sucederam (VELASCO E CRUZ, 1997).

5 O IMPACTO DA CRISE FINANCEIRA GLOBAL E O PAPEL DO ESTADO:
REFLEXAO SOBRE A EXPERIENCIA LATINO-AMERICANA

Falar de processos em curso é sempre arriscado. Mas o risco é muito maior quan-
do nos propomos a excogitar sobre as consequéncias de um processo como este —
a crise econdmica global —, cuja caracteristica mais notdvel é a ocorréncia de des-
locamentos bruscos, de intensidade mdxima, que tornam dificeis — ou mesmo
ociosas — quaisquer tentativas de projegao.

Ora, se a crise estd em curso, € se 0 seu ritmo e seus contornos permanecem
indefinidos, como falar em consequéncias da crise?

24. Esta observagao telegrafica contém uma simplificagdo consciente. Como registra um estudioso da politica econ6-
mica indiana, as reformas saem da agenda nacional, mas continuam avancando em Maharashtra, o estado mais rico
da Federacao, ver Jenkins (1999, p. 10).
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Nao hd como responder de forma cabal esta pergunta, mas podemos tomar
algumas precaugées a fim de minimizar o risco do empreendimento.

A primeira coisa a fazer, nos parece, ¢ observar os acontecimentos da con-
juntura em perspectiva de longo prazo. A segunda providéncia il ¢ distinguir
as consequéncias diretas — o impacto imediato da crise no comportamento das
economias latino-americanas — das consequéncias indiretas — efeitos encadeados,
nos quais economia e politica combinam-se, de forma indissocidvel.

Quando contemplamos a experiéncia de reformas econémicas na Amé-
rica Latina em seu conjunto, a avaliacdo que fazemos é mista, na melhor das
hipéteses. Nos marcos institucionais conformados por estas reformas, rom-
peu-se o padrio de inflagio muito alta, que por muitas décadas caracterizou o
modo de operagio de grande parte das economias no continente; ampliou-se
o fluxo de comércio com o exterior; introduziu-se uma disciplina inédita nos
gastos publicos; e se produziu uma modernizagio importante nos aparelhos
produtivos de muitos paises.

Por outro lado, cristalizou-se uma légica de gestao das politicas econdmicas
que parecia condenar os paises latino-americanos a conviver com taxas de cres-
cimento relativamente baixas, em economias muito vulnerdveis as oscilacoes das
conjunturas internacionais. E nao é s6 isso. Uma légica que cristalizava em nossas
economias padroes de funcionamento muito pouco compativeis com a aspiragao
de alcancar as condigbes caracteristicas das economias desenvolvidas comuns as
nossas elites, as classes médias e a amplos segmentos das classes populares.

Em quase todos os paises assistimos nesse perfodo a uma acentuada trans-
feréncia de ativos a grupos estrangeiros, a uma perda importante no peso rela-
tivo da industria e, em alguns deles, a uma involugdo na pauta das exportagoes,
com uma queda paulatina da participagio dos bens mais dindmicos e de maior
valor agregado.”

O contraste com a Asia Oriental ¢ eloquente. Nio se trata apenas do maior
dinamismo econémico destes paises. Com diferencas notdveis, por certo, eles re-
alizam, todos, um movimento de #p grading em diregio a economia de conhe-
cimento. Isto ndo acontece em nossa regido, sendo muito reduzido, em termos
absolutos e relativos, o investimento em Ciéncia e Tecnologia (C&T) — o Brasil
destaca-se como excegdo parcial a esta generalizagao.

Se os resultados econdmicos alcancados foram frustrantes, o balanco so-
cial do periodo das reformas foi muito mais. E verdade, como indicam os dados

25. 0 México parece ser uma excegdo. Como revelam as estatisticas, 0 peso dos produtos dindmicos em sua pauta de
exportacao tem aumentado. Esses dados, porém, devem ser vistos com extrema cautela. Se eliminadas as duplas entradas,
que expressam o elevado grau de integragdo com a economia dos Estados Unidos, resultados seriam bem mais mediocres.
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mais confidveis, houve no continente alguns avancos: as taxas de analfabetismo
cafram; a escolaridade aumentou em todos os niveis; a desnutricao diminuiu; e
a expectativa de vida ao nascer ¢ por toda parte maior hoje do que no passado.
Houve também progressos inegdveis no combate a pobreza e a indigéncia. Mas
estes desenvolvimentos sio contrabalancados por outras mudangas que vao em
sentido contrdrio: a desocupagdo urbana aumentou acentuadamente; também se
agravou a precariedade ocupacional, com uma queda expressiva da propor¢ao do
emprego assalariado na populacio economicamente ativa; os rendimentos médios
do trabalho assalariado sofreram uma deterioragio clara; e a cobertura da prote-
¢ao social se contraiu. Ao fim e ao cabo, a América Latina continua como a regiao
mais desigual do mundo, com cerca de 210 milhoes de pobres, mais de 80 mi-
lhoes de indigentes e uma diferenca obscena entre a renda e os estilos de vida dos
10% mais pobres e aqueles desfrutados pelos dos 10% mais ricos (CEPAL, 2000).

Os conflitos sociais derivados de um tal estado de coisa sao endémicos em quase
todos os paises e, em alguns deles, traduziram-se em situacio de crises politicas agudas
e abertas, como na Bolivia, no Equador, na Venezuela e, ainda hd pouco, na Argen-
tina. Com varia¢des de graus, por todo o continente o resultado destes vinte e tantos
anos de reformas neoliberais é um tecido social esgarcado, em que a lei ndo alcanca os
poderosos e nao chega a proteger os mais fracos; em que a criminalidade expande-se
irrefreadamente; sociedades conseguem manter certo grau de coesdo — algumas mais
que outras — mas nao parecem ser capazes de oferecer uma imagem inspiradora de
futuro a seus jovens. O fendmeno da emigracao, novo para muito destes paises — pen-
samos sobretudo no Brasil, naturalmente — tem muito a ver com este fracasso.

Esses resultados decepcionantes vém alimentando, desde meados dos anos
1990, a critica ao chamado Consenso de Washington, que estd na base das mudan-
cas observadas na agenda das organizages internacionais. O espago nio permite
dar a atengdo devida ao tema, mas alguns registros sdo indispensdveis: 7) em algu-
ma medida, estas organizagoes se afastam, todas, da visdo economicista prevalen-
te no perfodo prévio; 7z) este movimento foi impulsionado pelas sucessivas crises
financeiras sobrevindas em diferentes regioes do mundo desde meados da década;
iif) a distdncia que tomam da antiga ortodoxia varia consideravelmente — o FMI
permanecendo bem mais préximo daquela visio do que o Banco Mundial, e este
do que o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a Comissao Econo-
mica para a América Latina e o Caribe (Cepal); 7v) o elemento comum a todos é a
integragdo da dimensio socioinstitucional nos diagnésticos e nas propostas, com a
proposicao de reformas ditas de “segunda geracio”; v) algumas destas organizagoes
passam a dar prioridade aos temas da descentralizagio, da participacio da socieda-
de civil e da democracia em suas formulagoes; vi) dissemina-se nestes organismos
o reconhecimento de que a efetividade e os resultados das politicas dependem dos
contextos em que s3o implementadas, condigoes que variam de um pais a outro —
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o que exclui a pretensdo tio forte em passado recente de eleger um modelo de
politicas como paradigmdtico.?

Mais importante para os propdsitos deste capitulo, porém, ¢ a insatisfagio
popular que os resultados das reformas provocam. E ela que explica, em grande
medida, a mudanga de atmosfera produzida no continente desde o fim da déca-
da passada. Mudanga cuja expressao mais conspicua ¢ a elei¢io de governos de
esquerda em tantos paises. As circunstincias que cercaram a vitdria destas forgas
variam muito, de um caso a outro. Mas em todos eles vamos encontrar este ele-
mento comum: a rea¢io, muitas vezes irada, produzida pelo sentimento de que
as expectativas criadas pelo discurso das reformas — o qual se pdde apoiar em um
primeiro momento nos éxitos alcangados no front da estabilidade monetaria — ti-
nham sido desmentidas pela realidade.

Os governos de esquerda denunciaram esse discurso e se afastaram —
alguns mais, outros menos — das politicas que ele tinha inspirado. Ao fazer
isso, colheram resultados importantes. Em alguns casos, como na Argentina e
na Bolivia, reconstruiram economias devastadas por crises financeiras severas.
Em quase todos, vamos observar avangos muito significativos nas politicas so-
ciais. Eles foram favorecidos, porém, pelas condigdes excepcionais da economia
mundial nos dltimos cinco ou seis anos.

Ao mudar de forma tao acentuada o contexto em que esses governos ope-
ravam, a crise econoémica internacional suscita a questao inquietante: como este
continente que viveu em passado recente o trauma da moratéria da divida exter-
na, da hiperinflagio, da estagnacio prolongada e da recessdo profunda — depois
de ciclos muito curtos de crescimento — este continente mergulhado em uma
crise social cronica e sacudido tantas vezes por crises politicas agudas como vai se
comportar diante de mais este desafio?

Filha das taras do sistema financeiro conformado nos paises centrais nas tl-
timas décadas, a crise chega a nds por vérios caminhos: 7) pelo corte abrupto das
linhas de crédito, que afetaram imediatamente as exportagées; #i) pela queda nos
precos de produtos importante na pauta de exportagio de nossos paises; #7i) pela
queda acentuada no valor das remessas internacionais realizadas por trabalhadores
migrantes — fator que afeta particularmente o México e paises da América Cen-
tral; 7v) pela queda na arrecadagio fiscal; v) pela redugio no ritmo de implantagao
de projetos em curso e suspensio de investimentos planejados — devido  escassez
de crédito e, sobretudo, a grande incerteza que paira sobre os cendrios macroeco-
noémicos; vi) pela contragio do consumo, em consequéncia do encolhimento do
crédito e das incertezas das familias quanto aos seus rendimentos no curto e no

26. A literatura sobre o tema é vastissima. Para uma reconstituicdo meticulosa do debate sobre as reformas na América
Latina e uma interpretagdo abrangente de sua evolugdo, ver Panizza (2009).
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médio prazo. O resultado agregado destes fatores ¢ a retragio severa do nivel de
atividade e o aumento do desemprego.

Diante desse quadro, os governos da regiao reagiram de forma tipica: adota-
ram politicas fiscais e monetdrias expansivas, para reduzir o impacto da crise sobre
o nivel de atividade econdmica, e ampliaram o raio das politicas sociais — para
sustentar a demanda e atenuar o impacto da crise sobre as condi¢des de vida dos
setores mais vulnerdveis da populacio. Além disso, empregaram variada gama de
mecanismos para proteger os produtores internos da concorréncia internacional,
percebida crescentemente como ameagadora por muitos setores.

Os paises variam muito nas condigdes que retinem para desenvolver poli-
ticas contraciclicas como as descritas. No Brasil, o exercicio delas foi facilitado
pela existéncia de extensa rede de bancos publicos, pela acumulagio nos tltimos
anos de vultosas reservas internacionais e, ironicamente, pelo elevado patamar
em que se encontravam as taxas de juros antes da crise. O Chile foi favorecido
pela constitui¢io prévia de um fundo de estabilizagio, que — na conjuntura da
crise — permitiu a implementa¢io de um programa de estimulo econémico esti-
mado em 4 bilhoes de délares, que incluia programas puablicos em infraestrutura
e transferéncias de fundos a Corporagio Nacional do Cobre do Chile (Codelco)
para viabilizar novos planos de investimentos no setor (ANCOCHEA, 2009,
p. 134-155). Brasil e Chile: nao por acaso seus presidentes vém atravessando este
periodo critico com taxas espetaculares de aprovagao popular.

Em outros paises, as restri¢des com que se deparam os governos sio muito
maiores. A Argentina é um deles. Tendo de administrar uma situago fiscal j4 deli-
cada antes da crise, o governo Kirschner foi induzido a tomar medidas de eficicia
mais duvidosa e sabor amargo para amplos setores da populagao. Certamente, ou-
tros fatores terdo contribuido significativamente, mas o agravamento do quadro
econdmico certamente terd ajudado a preparar o terreno para a derrota eleitoral
que sofreu nas eleicoes legislativas de junho préximo passado.

A alusio a esses trés paises — Chile e Argentina com processos eleitorais em
2009 e o Brasil no ano seguinte — é oportuna, porque permite especificar melhor
a pergunta formulada antes: pelo que se viu, foi muito amplo na América Latina o
movimento de tomada de distincia em rela¢do a0 modelo neoliberal de politicas
econdmicas. Este movimento, mais pronunciado em alguns paises do que em ou-
tros, foi efetuado por governos genericamente tidos como de esquerda, ainda que
entre eles existam diferengas muito nitidas. Seu advento foi propiciado pelo esgo-
tamento das politicas neoliberais, como se viu. Agora, estes governos se veem na
contingéncia de administrar nova crise. Nos proximos dois anos e meio a América
Latina serd varrida por uma onda eleitoral, envolvendo sucessoes presidenciais em
15 paises. No plano das politicas econdmicas, o que esperar de tudo isso?
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Levando em conta as reservas formuladas no inicio deste tépico — no mo-
mento, as indicagdes a respeito do comportamento das principais economias do
mundo parecem afastar o cendrio sombrio da depressao global que hd poucos
meses, porém, parecia muito plausivel — devemos assumir o risco de terminar este
documento com algumas conjecturas sobre desenvolvimentos futuros.

A primeira delas diz respeito a irreversibilidade de muitas das mudangas
verificadas nos tltimos anos. Com esta férmula queremos sugerir que a hipé-
tese do retorno do modelo neoliberal, com sua fé proclamada nas “solugoes
de mercado” para todos os problemas, deve ser afastada, mesmo se conside-
rarmos a eventualidade de vitdria de partidos conservadores em muitos dos
paises hoje governados por forgas de esquerda ou centro-esquerda, no conti-
nente. Esta afirmativa se apoia em duas consideragdes: 7) dos efeitos duradou-
ros das politicas implementadas por estes governos nos anos precedentes —
que alteraram a agenda das politicas publicas nos seus respectivos paises,
incorporando amplos segmentos sociais cujas demandas nio poderio ser re-
primidas, sem que se tenha que arcar com um custo politico exorbitante,
incompativel até mesmo com as aparéncias mais superficiais da democracia
representativa — basta pensar no que significaria, no Brasil, a desativacio de
um programa social, como o Programa Bolsa Familia (PBF), ou, na Bolivia,
o programa de distribui¢do de bonus para os alunos da rede escolar, o Pro-
grama Juancito Pinto; e 77) do efeito sobre a agenda das organiza¢oes mul-
tilaterais das sucessivas crises financeiras — e particularmente dessa dltima,
que eclodiu nos centros nevrélgicos do capitalismo internacional, obrigando
os governos dos paises centrais a intervir no mercado de formas até entao
inconcebiveis. Por mais que, ao fim e ao cabo, os circuitos da acumulagao
financeira sejam preservados sem alteragoes institucionais mais profundas, é
bem pouco provédvel que as propostas de expandi-los contem com o consenso
que as beneficiou um dia.

A segunda e a terceira conjecturas pdem em cena os efeitos indiretos da crise
financeira — no terreno do debate econdémico e no plano da politica.

Pode-se formular a segunda conjectura como um comentdrio a avaliacio
feita por Martin Wolf, logo apés a decisao do Federal Reserve de resgatar o banco
de investimento Bear Stearns, em mar¢o de 2008. Para o prestigioso articulista do
Financial Times, este ato marcaria o reconhecimento explicito, pelo “protagonista
principal do capitalismo de livre mercado” de que ela era estava terminada.

A questao da autoridade de Martin Wolf para fazer um julgamento tao
forte nao tem o menor interesse. Mas o argumento que ele usa em seu apoio é
relevante. Vale a pena [é-lo.
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Se os préprios Estados Unidos se afastam do modelo da desregulamentagio finan-
ceira, esse fato vai ter amplas implicagoes globais. Até recentemente, era possivel
dizer aos chineses, aos indianos ou aqueles que sofreram crises financeiras significa-
tivas nas tltimas duas décadas que havia um sistema financeiro a0 mesmo tempo
livre e robusto. Esse ndo é mais o caso. Serd realmente dificil persuadir esses paises
de que as falhas de mercado que se manifestaram nos Estados Unidos e em outros
paises ricos nio sdo uma adverténcia horrivel. Se os EUA, com sua vasta experiéncia
e todos os seus recursos, foram incapazes de evitar aquelas armadilhas, por que, eles
hao de indagar, devemos acreditar que nos sairemos melhor? (WOLE 2008).

Este trecho foi escrito no longinquo primeiro trimestre de 2008, muito an-
tes dos cataclismos que abalaram o sistema financeiro internacional e levaram os
governos de todo o mundo a intervir de forma muito mais profunda e brutal no
mercado. A luz destes acontecimentos, a ideia de que o modelo prévio possa vir
a ser apresentado novamente aos paises em desenvolvimento como receita certa
para o sucesso parece carente de qualquer plausibilidade. Ainda que as forgas inte-
ressadas neste programa continuem poderosas, elas nio conseguem mais produzir
o consenso minimo para lhe dar efetividade.

Mas nao ¢ tudo, a crise financeira internacional vem reforcar significativa-
mente uma tendéncia de redistribui¢io de poder relativo entre os Estados, que ja
se operava de forma visivel antes dela, em suas duas faces: o deslocamento do eixo
econémico em diregio ao Oriente — India incluida — e o relativo enfraquecimento
dos Estados Unidos no terreno geopolitico, em virtude dos fracassos acumulados
no Iraque e no Afeganistdo e da crescente autonomia exibida por poténcias rivais.
Ora, como pudemos ver neste capitulo, a constru¢do e a reconfiguragio da or-
dem econdmica internacional depois da Segunda Guerra foram realizadas sob a
lideranga dos Estados Unidos. O fato de esta lideranga encontrar-se em causa no
presente ¢ um motivo adicional para julgar pouco provivel a reimposi¢io de um
modelo tnico de politica econdmica, que faga tabula rasa das mudangas — nacio-
nalmente diferenciadas — que estdo a ocorrer no papel do Estado.
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CAPITULO 2

INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO NO CONTEXTO
LATINO-AMERICANO: TRAJETORIAS DO PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL NA AMERICA LATINA

1 INTRODUCAO

A América Latina aderiu ao planejamento na segunda metade do século XX pri-
vilegiando a a¢do do Estado e as estratégias de desenvolvimento baseadas em uma
visdo de longo prazo. Ela passou a desempenhar papel central na reestruturacio
da atividade econ6mica e governamental. Entretanto, a despeito de seu éxito ini-
cial em dinamizar as economias da regido, tornou-se alvo de frequentes criticas na
medida em que dinidmicas globais colocaram em questdo o préprio papel do Esta-
do a partir dos anos 1970. O rédpido desmonte das estruturas de estatais ao longo
dos anos 1980 e 1990 como consequéncia da crise da divida externa e a aplicagao
da agenda do chamado Consenso de Washington deixaram marcas profundas na
América Latina da qual ela ainda se recupera.

Apdés um periodo no qual o ideal do Estado minimo exerceu grande influ-
éncia nas préticas governamentais da regido, o aumento do passivo social e a falha
em produzir desenvolvimento continuo e sustentdvel ao conjunto dos paises da
América Latina, torna-se necessdrio compreender a trajetéria do desenvolvimento
em sua longa duracio.

As se¢des que se seguem buscam colocar em perspectiva histérica a trajetéria
do planejamento na América Latina em trés momentos. O primeiro diz respeito
ao periodo de sua implantagio a partir da década de 1950. O segundo procura
analisar as motivagoes que levaram 2 critica e ao refluxo das préticas do planeja-
mento entre os anos 1970 e 1990. Por fim, busca-se compreender os resultados
de tal refluxo na primeira década do século XXI, a partir de uma avaliagio das
consequéncias dos ajustes estruturais realizados na década anterior. Tendo como
base este diagndstico, busca-se delinear algumas propostas sobre o papel que o
Estado e o planejamento podem desempenhar hoje.

* Este capitulo representa uma verséo resumida e traduzida de parte de um estudo extenso e detalhado oferecido
pela Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) ao projeto do Ipea. Em particular, destaca-se aqui
uma visdo de conjunto que, no estudo original, baseia-se nas experiéncias particulares dos seguintes paises: Argentina,
México, Chile, Coldmbia, Venezuela, Peru e Costa Rica.
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2 A IMPLEMENTACAO DO PLANEJAMENTO NACIONAL DEPOIS DA SEGUNDA
GUERRA MUNDIAL

O planejamento governamental experimentou um grande incremento nas trés
décadas que se seguiram & Segunda Guerra Mundial. Os paises latino-americanos
criam, em diferentes momentos nos anos 1950 e 1960, instituicdes especializa-
das, no nivel mais alto dos governos, destinadas fundamentalmente a desenhar
e definir planos nacionais de desenvolvimento econémico e social (CIBOTTI;

NUNEZ; SAINZ, 1974).

Essas institui¢es, com grandes agéncias encarregadas de implementar e
monitorar a execu¢do do planejamento, alteraram a estrutura do setor publico.
Incidiram igualmente em seu modo de funcionamento, pois eram responsdveis
por orientar, em maior ou menor medida, as acoes das distintas unidades admi-
nistrativas dos governos no nivel nacional, subnacional e regional.

As inovagdes institucionais e a implementa¢io do planejamento, dos pro-
gramas e das politicas a que deram origem responderam as responsabilidades
crescentes que o Estado lhes designou nos Ambitos econémico e social, particu-
larmente a partir dos anos 1930.!

A grande depressao mundial do comego da década desarticulou as correntes
comerciais e as atividades produtivas dos paises gerando severas consequéncias
econdmicas e sociais. Estes fatos contribuiram para o abandono progressivo das
concepgoes liberais, predominantes até entao, que reduziam as responsabilidades
dos governos apenas a certas fungoes bdsicas. Os governos latino-americanos na
década seguinte tiveram de enfrentar, além disso, as distor¢oes criadas pela Se-
gunda Guerra Mundial, com seus efeitos no comércio exterior, nas economias
externas e nas condi¢oes sociais dos paises.

O desenvolvimento do planejamento nos paises e nas regiées tem raizes
profundas que se estendem até esses dois grande fendmenos globais. Ambos inter-
romperam a dinimica das economias capitalistas desenvolvidas e desarticularam
o sistema de relagdes econdmicas internacionais preexistente. O planejamento
significou, para as economias latino-americanas, uma profunda transformacio no
tipo de inser¢io dependente do século XX. Suas consequéncias para o funciona-
mento das economias e sociedades da regiio foram tio poderosas que geraram,
também, significativas mudancas no conjunto das instituigoes publicas e no papel
que desempenhavam. E neste contexto que se produz a fase de desenvolvimento
da planifica¢io nos paises da América Latina.

1. As novas responsabilidades publicas foram consagradas na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948), na
qual os membros da Organizacao das Nagbes Unidas (ONU) comprometeram-se a assegurar o respeito efetivo “dos
direitos econdmicos, sociais e culturais” das pessoas (Art. 22).
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2.1 As condicdes econdmicas e sociais

Com o fim do conflito bélico, as economias da regido estavam relativamente fe-
chadas em suas relagbes com o resto do mundo, com desequilibrios internos que
as faziam muito vulnerdveis a fendmenos inflaciondrios e problemas na balanca de
pagamentos, sem que as empresas tivessem acesso aos mercados internacionais de
capital. A estrutura produtiva caracterizava-se por possuir um setor exportador extre-
mamente dependente de alguns poucos produtos primdrios, por um atraso tecnold-
gico no resto da produgio e por uma persisténcia de um vasto setor de subsisténcia,
concentrado principalmente nas atividades agricolas, pecudrias e extrativistas.

O atraso tecnoldgico afetava especialmente a inddstria, que havia se desen-
volvido durante os anos 1930, até a Segunda Guerra Mundial, para substituir
as importagdes de bens que nio podiam ser comprados nos mercados dos paises
mais avangados. Esta industria havia se concentrado naquelas atividades que uti-
lizavam tecnologias mais conhecidas e de menor intensidade de capital. A recu-
peragio das correntes do comércio internacional e seu rdpido crescimento depois
da guerra representaram um sério desafio competitivo que demandou altas tarifas
e diversas politicas de prote¢do para superd-lo.

A dependéncia de alguns poucos produtos primdrios de exportagio, so-
mada aos termos de cambio volateis e decrescentes, aliada a uma inddstria
que havia substituido importa¢oes sem deixar de requerer insumos e bens de
capital importados, se traduziam em uma alta vulnerabilidade das contas ex-
ternas. Durante os periodos de auge, nos quais o crescimento da produgao
e da renda aumentava rapidamente a demanda por importa¢oes, criaram-se
débitos correntes na balanga de pagamentos, cujo financiamento estava restrito
basicamente a escassas fontes oficiais.” Com isso, a divida publica dos paises da
regido elevou-se persistentemente.

Ao mesmo tempo, os paises experimentaram fendmenos demogréficos de
grande magnitude. O aumento das taxas de natalidade e a diminuigao das taxas
de mortalidade, vinculadas aos avancos e a difusdo da aten¢do a satde, gerou
um acentuado crescimento da populagio.’ Este crescimento foi acompanhado de
massivas migra¢des do campo para os nucleos urbanos. A capacidade das econo-
mias urbanas de criar empregos produtivos se mostrou insuficiente para absorver
a for¢a de trabalho que crescia com o acréscimo de contingentes cada vez maiores
de camponeses chegando a povoados e cidades, além de jovens que entravam no
mercado de trabalho. As taxas de desocupagio aberta cresceram rapidamente.

2. 0 conjunto de paises da America Latina registrou déficit na conta-corrente da balanca de pagamentos em cada um
dos anos, sem nenhuma excecao, a partir de 1954 — dados da divisao de estatisticas da Cepal.

3. Entre 1950 e 1965, a taxa de crescimento médio anual da populagdo da América Latina alcangou 2,8%, nos
quinquénios seguintes baixou a 2,6% e 2,5%. Entre 1975 e 1980, foi de 2,3% — dados do Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demograffa (Celade), Observatério Demografico n. 3.
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Simultaneamente, a necessidade de melhorar a infraestrutura urbana aumentou,
criando déficits na quantidade de moradias, no fornecimento de dgua potével,
energia elétrica domiciliar e outros servigos, que sé6 podiam ser encarados com
forte intervencio urbana.

Os processos de urbaniza¢io e industrializagao criaram novos grupos sociais*
e interesses econdmicos que demandaram o apoio dos governos. Estes tiveram
crescente dificuldade para conter tais demandas. Alguns nio puderam manter a
disciplina fiscal e experimentaram severos processos inflaciondrios. Durante os
anos 1950, Argentina e Brasil registraram taxas de inflagio superiores a 25% por
vérios anos; Colombia e Bolivia tiveram inflagées superiores a 15%.

A dindmica do crescimento econdmico dos distintos paises da regido era
muito diferente no periodo de surgimento da planificagio. Mas, em seu conjun-
to, era insuficiente para prover os empregos necessirios nas cidades, superar o
atraso no campo e satisfazer as aspiragoes dos novos grupos sociais. A taxa anual
de crescimento do produto interno bruto (PIB) por habitante foi de 2,2% entre

1950 e 1960 (CEPAL, 2001, p. 3).

2.2 0 protagonismo do Estado

A superacio dos problemas, conflitos e caréncias que se colocavam nesse con-
junto de condigbes econdmicas e sociais requeria agdes e ajustes de grande
alcance. A opgao politica adotada pelos governos da regiao relegou ao Estado
um papel protagonista.

O Estado era a tinica chave para o acesso a recursos externos que pode-
riam mobilizar os recursos internos capazes de mudar a situagio, na escala
que demandavam as politicas de desenvolvimento. Por outro lado, os meca-
nismos de mercado tinham sérias dificuldades em funcionar eficientemente.’
Eles se encontravam prejudicados pela volatilidade dos precos dos produtos
de exportagao, pela instabilidade cambial e dos precos internos e pela irregu-
laridade do abastecimento de insumos e bens de capital, ao que se somava a
instabilidade politica.

Essas condi¢oes impediam que a a¢io independente dos agentes econd-
micos, competindo nos mercados, resultasse na adequada alocagao de recursos.
O ambiente econdmico induzia a iniciativa privada a concentrar-se em ativida-
des de muito curto prazo, incluindo a especulagio, o que era inapropriado para
que a iniciativa privada produzisse as mudangas necessdrias, particularmente
nos setores de infraestrutura.

4. Entre estes grupos ganharam relativa importancia os setores médios urbanos.
5. 0s mecanismos de mercado n&o operavam em setores chaves no desenvolvimento como o caso da inovagéo tecnolégica.
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O Estado substituiu os investidores privados, inibidos pela incerteza e pelo
alto risco de realizar inversoes grandiosas, cuja maturagio requeria prazos médios
e longos. Dai que a industria pesada foi desenvolvida por empresas publicas e que
o Estado tenha assumido um papel empresarial. Simultaneamente, ampliava-se
seu papel na busca por equilibrios globais do sistema econdmico.

Além disso, a implementacido das politicas de desenvolvimento se
apoiaria em um conjunto de instrumentos de cardter tarifdrio, tributdrio,
cambial, crediticio e de incentivos fiscais, junto a politicas especificas para
impulsionar o desenvolvimento industrial e atender as crescentes demandas
sociais. A amplia¢io e o fortalecimento do aparato do Estado para admi-
nistrar estes instrumentos e politicas foi um requisito bdsico para sua im-
plementa¢io. Criaram-se ministérios especializados para assumir as novas
responsabilidades. Novos bancos e novas institui¢ées mobilizaram e canali-
zaram recursos financeiros.

Naturalmente, o protagonismo do Estado colocou em evidéncia algumas
falhas quando ele intervém na economia. A apropriacio de recursos publicos,
as inconsisténcias dinimicas e os problemas de agéncia fizeram-se presentes.
A tendéncia a pouca transparéncia nos processos de tomada de decisoes e a
interferéncia de interesses particulares também se fizeram sentir.

Os sistemas de planificacio surgem nesse contexto, buscando incidir no de-
senvolvimento econémico e social dos paises, dar maior racionalidade e eficiéncia
a esta variada intervengio do Estado e, também, em alguns casos, neutralizar as
falhas proprias da agdo estatal na economia sem estar necessariamente alheio a elas.

2.3 0 surgimento do planejamento nacional

Os governos desenvolveram planos e desenharam politicas setoriais explicitas du-
rante a década de 1940 como resposta a vdrios problemas, tais como o forneci-
mento de energia, a infraestrutura de transporte e as condi¢des da satde publica.

Mas ¢ nos anos 1950 que comegam a ser elaborados os relatérios que reu-
niam as caracteristicas dos planos nacionais de desenvolvimento; ou seja, os es-
tudos que continham diagndsticos e proposigoes de politicas com objetivos e op-
coes definidas para o conjunto da economia do pais, com o propésito de guiar as
decisoes de alocagio de recursos publicos e o uso de instrumentos para influir nas
decisoes privadas.® Durante essa década, criaram-se, em vdrios paises, organismos
técnicos para elaborar este tipo de estudos, além de institui¢oes para decidir sobre
as propostas que estes continham.

6. Um bom exemplo é o informe da misséo do Banco Mundial que trabalhou na Colémbia em 1949 e 1950, sob a
direcdo de Lauchlin Currie, chamado The basis of a development programme for Colombia (CURRIE, 1952).
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A Carta de Punta Del Este, aprovada pelos paises pertencentes 4 Organiza-
¢ao dos Estados Americanos (OEA), em agosto de 1961, constituiu um marco
particularmente importante na implementagio do planejamento durante os anos
1960. Neste documento, os governos se comprometeram a levar adiante a Alian-
¢a para o Progresso, um esforco de cooperagio econémica sem precedentes até
este momento, entre os Estados Unidos, organismos financeiros internacionais
e os governos da América Latina. Seu objetivo era alcancar ambiciosas metas de
crescimento econdmico, redistribuico de renda, modernizagao produtiva, bem-

estar social, estabilidade de pregos e integragio regional (ORGANIZACION DE
ESTADOS AMERICANOS, 1961, p. 622).

A ambicao dos objetivos ali propostos chegou, inclusive, a estabelecer metas
quantitativas de crescimento, que sé haviam sido registradas em alguns periodos
pelos paises signatdrios. O texto assinalava que “(...) a taxa de crescimento eco-
némico de qualquer pais da América Latina nao deve ser inferior a 2,5 % ao ano,
por habitante (...)” (0p. cit., p. 622).

Dois fatores parecem haver influenciado o estabelecimento de metas tio
ambiciosas. Um deles foram as ideias de Rostow, que afirmava a necessidade da
aceleracio do crescimento para se chegar a uma “decolagem” com crescimento au-
tossustentado. O outro fator foi politico: tratava-se de imprimir uma perspectiva
de melhoria das condi¢des econémicas e sociais que reduzisse a atragio da opgao
revoluciondria seguida por Cuba.

Os governos se fizeram oficialmente responsdveis, no marco da Alianca
para o Progresso, pelo desenvolvimento econémico e social de seus paises,
comprometendo-se a metas concretas em uma diversidade de dreas que nao
haviam sido abordadas anteriormente. A variedade dos aspectos inclusos nos
compromissos reconheceu a complexidade da situagio que devia ser supera-
da mediante o esforgo especial para alcancar um desenvolvimento econémi-
co e social sustentado.

O planejamento nacional foi consagrado como instrumento bdsico e fun-
damental para se chegar a tais objetivos. Imediatamente depois do pardgrafo pri-
meiro, que estabelece os objetivos, o segundo pardgrafo da Carta comeca com a
seguinte afirmacio:

(...) para se alcangar os objetivos antes expostos sdo requeridas as seguintes con-
digoes: 1. que se executem, de acordo com os principios democrdticos, programas
nacionais de desenvolvimento econdémico e social, amplos e bem elaborados, desti-

nados a alcangar um crescimento auto-suficiente (0p. cit., p. 624).

O compromisso nio se reduzia a executar planos, mas se estendia também,
de forma explicita, 4 institucionalidade necessdria para elabora-los e reatualiza-los.
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Aos paises latino-americanos participantes convém implantar ou fortalecer sistemas para
a preparagio, execug¢io e revisio periddica dos programas nacionais de desenvolvimento
econdmico e social (...) Os paises latino-americanos participantes deverio formular, den-
tro dos préximos dezoito meses, programas de desenvolvimento a longo prazo (gp. cit.).

Esse compromisso deu grande impulso ao fortalecimento da institucionali-
dade e 2 atividade do planejamento nos anos seguintes. Tratava-se de um projeto
que prometia solugdes ao problema crucial do acesso a recursos de financiamento
internacionais oficiais e do governo dos Estados Unidos.”

Apesar do lugar de privilégio que se havia outorgado aos sistemas de planeja-
mento, estes nao estavam em condi¢des de responder a tarefas tao amplas como as
que haviam sido encomendadas. A experiéncia demonstrou que eram impossiveis
de cumprir, a0 menos nos prazos propostos. Tratava-se de alcancar objetivos de
ambigio exagerada, partindo de situagdes que as vezes se arrastavam por séculos,
como ¢ o caso da “eliminagao do analfabetismo dos adultos até 1970 e a “efetiva
transformagio das estruturas injustas de posse e exploracio da terra” (op. cit.).

Os sistemas de planificagao tiveram de enfrentar, durante os anos 1960, o de-
safio de elaborar planos que orientassem a agio dos governos diante desses variados
objetivos, com uma institucionalidade nova ou incipiente e, na maioria dos casos,
sem pessoal treinado e sem os sistemas de informagao indispensdveis para a tarefa.

2.4 0Os processos de planejamento e seus obstaculos

Os planos acolheram o pensamento vigente do periodo sobre o desenvolvimento
econdmico e social e, em geral, inscreveram-se nos conceitos trabalhados pela Ce-
pal para as relagoes centro — periferia, privilegiando o desenvolvimento interno,
o papel da tecnologia e a industria de substitui¢ao. Além da preocupagao com o
desenvolvimento da inddstria de manufaturas e de suas exportagoes, os planos
concederam especial importincia a elevagao da produtividade e a produgao agri-
cola, ao fornecimento de energia, A ampliagio e melhoria dos servigos de trans-
porte e de comunica¢io. No 4mbito social, educagao, moradia e saide receberam
atengio preferencial. Em alguns casos, a m4d distribui¢ao de renda e as politicas
tributdrias foram temas relevantes. A estabilidade de pregos aparece como um
objetivo recorrente, mas as politicas financeiras nao foram o centro das propostas.

Na primeira metade dos anos 1960, os planos enfatizavam a consisténcia
macroecondmica, utilizavam projegoes econométricas, estimavam coeficientes
capital — produto, mas o coragio dos modelos apontava para o impacto das inver-
soes nas taxas de crescimento, e destas sobre os balangos poupanga — inversio, e
de transagdes correntes com o exterior.

7. Ele se comprometeu com US$ 20 bilhdes em dez anos.
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O predominio dos enfoques macroeconémicos na planificacio nao foi tao
exitoso na medida em que nio incidiram de forma determinante nas politicas
de desenvolvimento que os governos efetivamente aplicaram, nem parece haver
orientado suficientemente os agentes privados. Virios planos terminaram sendo
mais manifestagoes de intengdes que ferramentas de governo.

Nos paises onde foram respeitadas as normas constitucionais para mudangas
de governo, como na Colémbia, na Venezuela e no México, os planos se ade-
quaram aos ciclos eleitorais. Cada governo elaborou planos que explicitaram os
objetivos econdmicos e sociais de cada administracio.

Contudo, surgiram problemas para sua implementagao em diversas fren-
tes. A primeira delas foi o da mudanca dos parimetros que fundamentavam
as projecoes e metas do plano. Este elemento foi especialmente forte na Vene-
zuela, pela grande oscilagio dos precos do petréleo. Mas a instabilidade dos
precos dos produtos primdrios, que constituiam — e ainda constituem — uma
propor¢io importante de suas exportagdes, afetou em maior ou menor medida
todos os paises latino-americanos.

A esse problema, agregaram-se outros fatores. Um deles foi o cardter aleat6-
rio das correntes de financiamento externo. As condicionalidades das instituicoes
financeiras internacionais® continuaram sendo fortes e o financiamento perma-
neceu ligado basicamente a projetos. Também conspiraram contra as projegdes e
metas dos planos as debilidades das politicas fiscais, a precariedade dos mercados
financeiros privados e a instabilidade de precos.

Uma segunda frente de dificuldades para a execugio dos planos pro-
vinha das rea¢ées dos distintos agentes afetados pelos efeitos das medidas
necessdrias para implementd-los. Fazia-se presente a reagio negativa daqueles
que se viam prejudicados por tais medidas, ou os que ndo viam cumpridas
suas expectativas de receber os beneficios de sua aplicacdo. Tais respostas
negativas referiam-se a medidas especificas, mas, com frequéncia, estrutura-
vam-se como oposi¢ao a orientagdes gerais. A auséncia das complexas dimen-
soes da economia politica que envolvia a execu¢io de um plano ou, em geral,
qualquer medida de politica econdémica foi uma debilidade que deu lugar
a uma série de reformulagdes conceituais e metodolégicas de planejamento
(LIRA, 20006).

Uma terceira ordem de fatores que dificultaram a implementacio dos pla-
nos surgiu das préticas administrativas dos governos. Estas se caracterizaram pela
independéncia dos ministérios e das instituigoes publicas que defendiam cuida-
dosamente sua autonomia. Setores do poder burocrético reagiam negativamente

8. 0 Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI).
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diante das tentativas de modificar objetivos, racionalidades e praticas que pudes-
sem ameagar sua capacidade de decidir sobre os assuntos que estavam a seu cargo,
particularmente quando se tratava dos recursos financeiros e humanos.

Para se contrapor a esse fator, em muitos paises, a diregio do sistema de
planificagio ficou a cargo da mais alta hierarquia. Ela dependia diretamente da
Presidéncia da Republica. Foi o caso do Departamento Nacional de Planejamen-
to (DNP), na Colémbia; da Oficina Central de Coordinacién y Planificacién
(Cordiplan), na Venezuela; da Oficina de Planificacién Nacional e Cooperacion
(Odeplan), no Chile; do Consejo Nacional de Desarrollo (Conade), na Argen-
tina; e da Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica (Ofiplan), na
Costa Rica. Os titulares destas instituicoes eram assessores diretos dos chefes de
Estado. O problema subsistiu, e a preponderancia das agéncias e organismos diri-
gentes do planejamento conseguiu ser maior naqueles casos em que os presidentes
deram respaldo pessoalmente ao planejamento, como no caso de Carlos Lleras, na
Colombia, e Luis Echeverria, no México.

Nesse terceiro conjunto de fatores negativos, devem-se destacar as pré-
ticas orcamentdrias. A elaboracio e as decisdes de or¢amentos tém com-
plexidades especificas e seguem procedimentos normalmente garantidos
por longa tradi¢ao. Nao era ficil que as institui¢cdes publicas admitissem a
aplicacao de novos critérios, particularmente se estes conduzissem a meno-
res recursos. Estes critérios fundamentavam-se na consisténcia global e na
projecao nacional das distintas atividades e podiam entrar em colisdo com
interesses particulares de setores sociais, regionais e produtivos. Em tal caso,
discutia-se para demonstrar sua legitimidade, ainda que os argumentos con-
trariassem os propdsitos do plano. O resultado mais frequente foi que a
elaboracao orcamentdria se manteve afastada dos sistemas de planejamento,
apesar das leis e normas que estabeleciam que deveria haver coordenagio e
consisténcia entre os orgamentos e os planos.

Uma debilidade geral dos planos desse periodo foi o tratamento do lon-
go prazo. Ainda nos casos em que foram elaborados planos mais longos (dez
anos), a visao — objetivo foi tratada fundamentalmente como um conjunto de
objetivos e resultados de projegéoes, sem que se tenha construido uma perspec-
tiva integrada das aspiragdes dos cidadaos de um pais, nas distintas dimensoes
do desenvolvimento econémico e social. Estas aspira¢oes foram invocadas
para dar apoio social e legitimidade aos planos. E certo que os estudiosos de
previsao e prospectiva nao estavam maduros, como nas ultimas trés décadas
(MEDINA, 2000). Mas, apesar das explicagdes que possam existir, foi sem
ddvida uma debilidade — ou uma potencialidade nao explorada — dos proces-
sos de planejamento dessa época.
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3 0 REFLUXO DO PLANEJAMENTO NACIONAL DURANTE O ULTIMO QUARTO
DO SECULO XX

O refluxo da planificagio na América Latina comegou a ser produzido em alguns
paises em meados da década dos anos 1970 e se generalizou durante os anos 1980
por conta da crise da divida externa. Durante os anos 1990, em que predominou
o Consenso de Washington e os programas de reforma estrutural, foram imple-
mentados em diversos paises os organismos de planejamento — tanto regionais
como nacionais — que viram suas atividades e sua influéncia reduzidas ao minimo.
Em alguns casos, inclusive, a estrutura institucional foi desmontada e deixaram
de existir como tais, enquanto algumas de suas fung¢des bdsicas, como a coorde-
nagio e a avaliacdo, migraram parcialmente a outros organismos ptblicos que a
executavam na medida em que eram necessdrias para seus préprios objetivos.

Esse movimento de refluxo ¢ parte de uma mudanca mais geral e profunda.
Produziu-se nos distintos paises da América Latina o abandono do tipo de estra-
tégia e de politicas de desenvolvimento que havia prevalecido desde a Segunda
Guerra Mundial para ser substituida por outra muito diferente. A revisdo mais
dréstica envolveu dois aspectos chaves da estratégia anterior: o papel do Estado
na economia e o papel da industria manufatureira no processo de crescimento.

Diferente do que ocorreu nos paises asidticos, que haviam adotado estraté-
gias similares — a Coreia e os chamados tigres —, o Estado deixou de ser, na regiao,
a autoridade que devia assegurar, mediante politicas adequadas, o correto destino
dos recursos e as melhorias progressivas na distribuigao de renda. A inddstria de
manufaturas, por sua vez, jd nao devia ser apoiada para que desempenhasse o pa-
pel de motor fundamental da ampliagao e modernizacio tecnoldgica dos setores
produtivos, possibilitando a elevacio da produtividade e a competitividade das
distintas atividades produtivas, além da redugio da heterogeneidade estrutural
com seus efeitos sociais negativos.

3.1 0 papel do Estado

Diversos autores tém sustentado que essa mudanga de estratégia e de politicas de
desenvolvimento foi produto de um esgotamento causado por diversos fatores
(IGLESIAS, 2006). Em relacio ao Estado, esteve ausente na América Latina a
construgio de solidez democritica que permitisse assegurar a autonomia frente
aos interesses particulares, o respeito aos direitos de cidadania e a vigéncia do
império da lei. Pelo contrério, as politicas ptblicas foram frequentemente cap-
turadas para beneficio de grupos econémicos, setores sociais, circulos militares,
corporagoes religiosas ou agrupamentos profissionais — inclusive, as vezes, de cau-
dilhos e ditadores individuais — que acumularam poder politico e econdémico ao
custo do interesse geral.
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Dessa maneira, as politicas ndo responderam a necessidades e demandas da
maioria dos cidadios e, ao contrério, contribuiram para a exclusao de amplos se-
tores da sociedade dos beneficios do crescimento econdémico. O predominio dos
interesses privados conduziu, além disso, a intervengdes estatais que entorpeceram
o funcionamento do mercado e promoveram o rentismo, a especulagio e a cor-
rupcio. A acio do Estado em matérias econdmicas e sociais perdeu a legitimidade.

O déficit democrético dos Estados durante o periodo de implementacio
do planejamento na regiao incidiu também na inexisténcia de acordos politicos
que pudessem fazer o papel de pacto social distributivo. O Estado se viu muitas
vezes impossibilitado de dissolver as demandas conflitantes dos diferentes setores,
comprometendo a solidez de sua posicao fiscal. Esta deficiéncia repercutiu ne-
gativamente — em alguns casos até dramaticamente — na condugio das finangas
publicas, conduzindo 2 instabilidade de pregos, ao endividamento excessivo, a
vulnerabilidade externa e incerteza, a eficdcia e ao respaldo necessdrio para o éxito
da atividade estatal destinada a impulsionar o desenvolvimento.

3.2 A industrializacao

A industrializagdo, por sua vez, ji nos anos 1950 deixou de ser uma necessidade
determinada pela queda da capacidade de importar durante os anos 1930 e pela
impossibilidade de obter abastecimento adequado e oportuno por parte das po-
téncias industriais comprometidas no esforco bélico da Segunda Guerra Mundial.
Pelo contrério, durante os anos 1960 e 1970, a industrializacio foi dirigida pelo
Estado (CARDENAS; OCAMPO; THORP, 2003). A industria e sua expansio
foram protegidas da competi¢io externa que provinha dos paises desenvolvidos.
A politica de protecio teve custos crescentes, muitas vezes padecendo de inconsis-
téncias e, inclusive, agudos viéses antiexportadores.

As tentativas de criar uma zona de livre comércio no plano regional, Asso-
ciagdo Latino-Americana de Livre comércio (ALALC), ou sub-regional (Comu-
nidades Andinas e Centro-americana) nio tiveram éxito, perdendo-se a oportu-
nidade de proporcionar as empresas um espaco competitivo intermedidrio, em
que as principais politicas fossem geradas nos niveis mais distantes dos interesses
locais, ganhando consisténcia e continuidade.

A dinimica da economia e do comércio mundial conspirou também contra
as politicas protecionistas. O ritmo de crescimento da producio e particularmente
do comércio durante as trés décadas que se seguiram a Segunda Guerra Mundial
alcancou niveis sem precedentes na experiéncia histérica (CEPAL, 2001, p. 3).
O comércio internacional de manufaturas registrou uma expansao particularmente

9. Entre 1950 e 1973, o PIB mundial cresceu a taxas médias anuais da ordem de 4,8% (3% per capita) e o comércio
o fez a um ritmo 50% superior.
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rdpida; contudo, os paises latino-americanos — com exce¢io do Brasil — nio foram
bem sucedidos em inserir as exportacoes industriais na dindmica destas correntes
comerciais (CEPAL, 1987, p. 50/55/57).'° As exportacoes de produtos primdrios,
por sua vez, nao se enfraqueceram e, apesar da volatilidade dos precos e dos ciclos
da demanda, representaram uma alternativa para o crescimento econdmico dos

paises da regidgo (CEPAL, 1987, p. 52)."

3.3 A globalizacao financeira

A globalizagdo financeira é outro fendmeno internacional que repercutiria
de forma ostensiva nas estratégias e politicas de desenvolvimento, a partir
de fins dos anos 1970. O abandono dos sistemas de cAmbio fixo, que vigia
desde os acordos de Bretton Woods até o inicio da década, e os desequilibrios
comerciais gerados pelo aumento abrupto dos pregos do petréleo em 1973 es-
timularam o desenvolvimento dos mercados de cAmbio e dos eurodélares, que
gozaram de abundante liquidez provenientes dos excedentes dos paises expor-
tadores de petréleo. O crescente volume de transacées financeiras internacio-
nais foi acompanhado por reformas institucionais para liberar e desregular
os movimentos internacionais de capital e os sistemas financeiros nacionais

(FRENKEL, 2003).

A integracdo financeira envolveu principalmente os paises desenvolvidos,
mas nio excluiu as maiores economias da America Latina. O Brasil em primeiro,
e, logo em seguida, o México, a Argentina, a Venezuela e o Chile participaram do
processo de globaliza¢io desde suas etapas iniciais e foram importantes receptores
de capital antes de 1980. A Argentina e o Chile, junto ao Uruguai, foram os pri-
meiros paises a realizar drdsticas reformas liberalizantes que se generalizariam com
maior ou menor intensidade nos anos 1990.

A globalizagio financeira e as reformas liberalizantes mudariam a nature-
za dos fluxos financeiros externos que requeriam as economias de nossos paises
para financiar seus programas de desenvolvimento. O papel crucial que o Estado
desempenhava e os sistemas de planejamento, no periodo de sua implantagio,
mudariam substantivamente. As fontes de recursos externos para os projetos de
inversdo e programas de desenvolvimento jd nao estavam reduzidas as institui¢oes
oficiais de crédito, o Estado deixou de ser a tinica via para obté-lo e os sistemas
de planejamento nao mais eram o instrumento necessdrio para gerar ¢ avaliar os
projetos que se necessitavam para ter acesso a tais recursos.

10. Por volta do ano de 1980, os paises em desenvolvimento exportavam 9% do total mundial de exportacdes de
manufaturas. Desta corrente de exportacdes dos paises em desenvolvimento, 14% provinham dos paises membros da
Associacdo Latino-Americana de Integracdo (Aladi), sendo o Brasil a origem de metade delas.

11. 0 crescimento dos volumes de exportacdes anuais de metais e minerais superaram a média de 6% ao ano (a.a.)
entre 1965 e 1980.
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Durante o periodo da crise da divida, a partir de 1982, e especialmente depois
das nacionalizagoes das dividas privadas, os governos voltaram a ser atores indispen-
sdveis para o financiamento externo. Os recursos externos eram escassos e deviam
passar necessariamente por negociagoes que os governos conduziam com os bancos
credores e o Fundo Monetdrio Internacional. Mas o balango financeiro era negativo
(EYZAGUIRRE; VALDIVIA, 1989)'? e as negociagoes tinham um cardter estrita-
mente financeiro, visando exclusivamente estruturar o servico da divida acumulada.
S6 a partir de 1990, depois das negociagoes concluidas nos termos do Plano Brady,
renovar-se-ia o acesso aos mercados internacionais de capital na regiao.

3.4 As novas concepcoes

As novas concepgoes sobre estratégias e politicas econémicas de crescimento e desenvol-
vimento que presidiram o refluxo dos sistemas de planejamento durante as duas tltimas
décadas do século XX apontaram quatro 4mbitos das politicas econémicas: 7) a adogio
das regras de jogo do mercado e do sistema de pregos como principal mecanismo de
alocagio de recursos; 7) a abertura ao comércio e as correntes financeiras e de inversoes
privadas internacionais; 7i7) a privatizacio generalizada das empresas e das atividades do
Estado; e 7v) a implementacio de duras politicas fiscais monetdrias de estabilizacao.

Uma mudanga tdo dréstica e substantiva na orientagio das politicas ptblicas nao
podia se dar de um dia para o outro e sem grandes rupturas. Nio ¢é casual que as primei-
ras experiéncias de aplicagio deste tipo de politicas na segunda metade dos anos 1970
foram realizadas por governos militares ditatoriais no Chile, na Argentina e no Uruguai.
A crise da divida externa dos anos 1980 — com toda a dureza das politicas de ajuste —
e a influéncia decisiva que o Fundo Monetrio Internacional e o Banco Mundial adqui-
riram sobre os governos estimularam esta orientagio liberalizante, antiestatal e desindus-
trializadora. Nos anos 1990, estas instituigoes negociaram com os governos programas
de ajustes estruturais inspirados no pensamento neoliberal e cujas principais receitas
integrariam o que John Williamson (1990b) denominou de Consenso de Washington.

3.5 A crise da divida externa

A crise da divida externa foi o fato dominante dos anos 1980 em toda a América
Latina. A partir de meados da década anterior, 0 comércio exterior dos paises
se expandiu rapidamente. Os ingressos de capital na regido também ocorreram,
especialmente sob a forma de créditos externos. A divida externa cresceu de for-
ma acelerada, triplicando-se entre 1978 e 1982. Esse tltimo ano alcangou um
volume trés vezes superior ao valor exportado anualmente pela América Latina.
Como a taxa de juros internacional superou os 10% a partir de 1979, os juros da
divida, especialmente depois de 1981, giraram pesadamente na conta-corrente de
balan¢o de pagamentos, superando os 30% do valor das exportagoes.

12. Balanco financeiro: diferenca entre a entrada liquida e o pagamento de servicos de capital.
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Em 1982, as exportagoes da regido diminuiram, os termos de intercimbio
cairam devido & deterioragio das economias centrais e as taxas de juros interna-
cionais aumentaram. Em agosto desse ano, o México se viu obrigado a suspender
os servicos da divida externa, o que produziu um corte brusco dos empréstimos
dos bancos comerciais a todos os paises da América Latina.

Sem esses empréstimos, nenhum pais da regido esteve em condi¢oes de man-
ter o servico da divida nos termos originalmente acordados, exceto a Colémbia.
O balango entre o fluxo liquido de capital e o servigo da divida tornou-se negativo.
Os movimentos financeiros provocaram uma grande sangtia de recursos que arrasou
as reservas de divisas da regido e forgou os paises a reduzir fortemente o gasto inter-
no. Produziram-se severas contragdes do gasto publico, desvalorizacoes e contragoes
das inversdes com um violento impacto na atividade econ6émica, no ingresso e con-
sumo per capita, no desemprego e na inflacio (SCHMITD-HEBBEL; MONTT,
1989)." O resultado foi a pior crise desde a grande depressao dos anos 1930 e, logo
em sguida, a “década perdida” para o desenvolvimento da América Latina.

Os exercicios de renegociacio da divida externa, recorrentes em cada pais
durante o resto da década, passaram a ser determinantes das politicas econémicas
e sociais dos governos da regido. Os objetivos do desenvolvimento econdmico
e social ficaram subordinados as restricoes financeiras que o servico da divida
externa impunha. Os planos de ajuste que cada governo apresentou para reequi-
librar suas contas externas se constituiram na defini¢io bésica que delimitava as
politicas publicas.

3.6 Os condicionamentos do FMI

Os bancos credores estabeleceram esses planos de ajustes como requisito para a
aprovagao por parte do Fundo Monetdrio Internacional. Esta foi a oportunidade
para que esta institui¢io estabelecesse condicionamentos que restringissem ainda
mais a margem de manobra dos governos. Além disso, tais condicionamentos
foram ampliando seu alcance, desde os temas de gerenciamento macroecondmico
até outros temas préprios das estratégias de desenvolvimento.

Depois de alguns anos, pode-se constatar que o penoso esforco de ajuste
interno recessivo para reequilibrar as contas externas nao havia bastado para com-
pensar o pagamento de juros; a conta-corrente se mantinha deficitdria e a divida
continuava crescendo. O governo dos Estados Unidos impds entdo o Plano Baker
(1985) para reprogramar o pagamento das dividas e reciclar parcialmente os juros.
O mais significativo desta proposta foi que esta incluiu condicionamentos que nao
se limitaram aos instrumentos de politica macro, fiscal, monetdria ou cambial.

13. Entre 1980 e 1983, 0 ingresso bruto caiu ano apds ano na regido, acumulando uma diminuicdo de 14%, enquanto
o desemprego duplicou e a inflagdo se elevou de 56% a 131%.
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Comegou a introduzir politicas de corte neoliberal, orientagio entusiasticamen-
te promovida pelo presidente norte-americano do momento, Ronald Reagan.

A obrigagao de privatizar empresas ou institui¢des que anteriormente per-
tenciam ao Estado, ou desregulamentar atividades que o este havia reservado para
si mesmo ou regulamentado obedecia a enfoques de politicas pablicas e de desen-
volvimento que contradiziam diretamente as concep¢oes que predominaram na
América Latina em décadas anteriores (WILLIAMSON, 1990a). Sé as ditaduras
militares do Cone Sul se afastaram do padrio anterior e haviam imposto, sem
nenhuma consulta democrética, politicas neoliberais do tipo das que foram pro-
piciadas pela administragio Reagan.

As crises ocorridas na década de 1980, cuja mdxima expressdo foi a divida
externa, aceleraram os processos inflaciondrios, acentuaram a perda da competi-
tividade das economias e aumentaram as desigualdades sociais. As perspectivas
das politicas ptblicas foram reduzidas. As considera¢oes de médio e longo prazo
cederam lugar aos problemas de sobrevivéncia de curto prazo, e as restrigoes fi-
nanceiras se impuseram sobre as perspectivas do desenvolvimento econdmico e
social mais gerais. No plano institucional, desapareceram as institui¢oes financei-
ras e de fomento. Os sistemas de planejamento, por sua vez, se debilitaram, foram
comprometidos, se tornaram irrelevantes ou foram destruidos.

3.7 As politicas do Consenso de Washington

Em 1989, uma nova administragio norte-americana decidiria mudar o Plano
Baker. Em seu lugar, o Plano Brady comecaria a presidir as negociacoes. Isto
transformaria a estratégia de financiamento para incorporar a redugao da divida e
de seu servico, permitindo que os paises da regido recuperassem progressivamente
0 acesso aos mercados internacionais de capital. Mas os condicionamentos que
obrigavam as mudangas de politica e economia se mantiveram nos termos do pla-
no anterior e impuseram um conjunto de receitas de politicas que se conheceria
como o Consenso de Washington.

O Consenso de Washington foi o nome que o economista John Williamson
deu, em 1989, a uma lista de dez reformas que, em sua opinido, compartilha-
vam quase todos os técnicos de institui¢des financeiras internacionais, com sede
em Washington; os organismos do governo dos Estados Unidos; o Conselho do
Federal Reserve e os think tanks; o FMI e o Banco Mundial; e as personalidades
politicas do Congresso e do governo federal que intervinha nestas matérias.

As dez reformas eram: 7) disciplina fiscal; 77) reorientacdo das prioridades de gas-
to publico para dreas com altos retornos econémicos e potencial para melhorar a dis-
tribuigio de renda, tais como saneamento bdsico, educagdo primdria e infraestrutura;
iii) reforma tributdria — para reduzir as taxas marginais e ampliar a base de tributagio;



106 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

iv) liberalizagio da taxa de juros; v) taxa de cAmbio livre; vi) liberalizagio comercial;
vii) liberalizagio das correntes de inverso estrangeira direta; vi7i) privatizacao; x7) des-
regulamentacio — para abolir as barreiras, a entrada e a saida; e x) assegurar os direitos

de propriedade (WILLIAMSON, 1990b).

Ainda que 0 mesmo autor assinale que o fundamentalismo de mercado do
primeiro periodo Reagan j4 havia sido superado, também destaca que a lista refle-
te trés grandes ideias: disciplina macroeconémica, economia de mercado e aber-
tura ao mundo. As trés ideias correspondem a esséncia do enfoque neoliberal.
Neste enfoque, o papel do Estado na economia ¢ minimo. Ele ¢ desqualificado
como mecanismo corretor da distribui¢do dos recursos que o mercado realiza.
Atribui-se ao Estado ineficiéncia, corrupgio e clientelismo.

O Estado minimizado ndo necessita de sistemas de planejamento para orien-
tar o desenvolvimento econdmico e social. Assim, fecharam-se as instituigoes e
eliminaram-se os instrumentos de politicas até fazer desaparecer as politicas de
desenvolvimento produtivo setorial, incluindo as politicas agricolas e industriais
que tiveram tanta importancia no passado. E as politicas sociais foram focalizadas
na redugio da pobreza.

As reformas impulsionadas pelo Consenso de Washington prescindiam do
Estado como agente de desenvolvimento. No 4mbito institucional piblico, limi-
tou-se a promover a modernizagio das finangas publicas, a eficicia dos instrumen-
tos fiscais e tributdrios e a capacidade dos sistemas de informacio para facilitar as
decisoes financeiras. E, ainda neste sentido, os avancos foram escassos. Registrou-
se uma baixa e decrescente inversao publica na infraestrutura. A expansio do papel
dos mercados foi realizada na auséncia ou insuficiéncia de marcos normativos que
promovessem a competi¢io e protegessem os interesses dos consumidores.

3.8 Avancos e questionamentos das reformas

Ainda assim, as reformas do Consenso de Washington foram respaldadas por
uma importante consolidagio do processo de globalizagao. Avancaram o grau de
integragio dos mercados financeiros e aceleraram os fluxos de comércio e inversao
a medida que as inovagdes tecnoldgicas se disseminavam mais rapidamente.'*

Mas nao resta divida de que a maior for¢a por trds dos processos internos
dos paises para realizar as reformas localizava-se nas empresas privadas — nacionais
e estrangeiras — que adquiriram um papel protagonista no 4mbito da produgio
de bens, nos investimentos, na inovacio e, cada vez mais, no fornecimento de
servigos publicos e prestagoes sociais.

14. Nos anos 1990, foram produzidas também uma generalizagao gradual no plano internacional e, em muitos paises,
de ideias e valores sobre os direitos humanos, a democracia politica e a protecdo do meio ambiente.
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Além disso, durante os primeiros anos da década de 1990, produziu-se a
sensagio clara de que a “década perdida” havia ficado para trds e se reiniciava uma
nova etapa para o desenvolvimento. Os fluxos de capital para a regido foram reto-
mados, as taxas de juros internacionais baixaram, varios paises reestruturaram suas
dividas externas, a inflagio diminuiu e houve recuperagio das taxas de crescimento
do PIB."” Contudo, em 1994, produziu-se uma nova crise financeira no México
que contagiou seriamente a Argentina, ainda que tenha afetado menos outros pai-
ses. A crise iniciada nos paises asidticos em 1997 teve efeitos muitos generalizados.

Até o fim da década foi registrado um clima bastante generalizado de des-
concerto, frustragio e fadiga devido a insuficiéncia do progresso e a dureza dos
sacrificios realizados na aplica¢io das reformas do Consenso de Washington.'¢
Estas reformas foram questionadas por seus resultados e se iniciou também a
critica de suas bases tedricas e empiricas.

Comegou a surgir um espago para a reintroducio de uma visio de médio e
longo prazo que permitisse orientar os esfor¢os para a construgio do futuro dos
paises, definindo respostas para os distintos cendrios. Ou seja, um espago come-
cou a ser aberto para novamente se colocar os temas bdsicos do planejamento,
seus objetivos, seus métodos e suas demandas institucionais.

4 0 PLANEJAMENTO NACIONAL DURANTE A PRIMEIRA DECADA DO SECULO
XXI E SUAS PERSPECTIVAS

O planejamento nacional voltou a ter relevincia na anilise dos estudiosos do de-
senvolvimento econdmico e social da América Latina nesta década (2001-2010).
Este interesse nao se limita apenas aos paises que mantiveram em atividade as
institui¢des encarregadas do planejamento criadas nos anos 1950 ou 1960, como
Colémbia, Venezuela ou Costa Rica, mas também naqueles paises em que o siste-
ma de planejamento sofreu um forte refluxo, ou desapareceu como na Argentina,
no México, no Peru ou no Chile.

Uma vez que se restabeleceram os equilibrios fiscais, a inflagio retrocedeu e os
precos mostraram relativa estabilidade, iniciou-se a reconsideracio da necessidade
de que os agentes econdmicos tinham de contar com sinais que respondiam a um
horizonte temporal mais longo. Tornar-se aberto ao longo prazo implicou também
incorporar a analise uma série de fatores que sdo determinantes do desenvolvimento
econdmico e social dos paises, entre os quais se destacam a inser¢ao internacional
das economias, a coesdo social, a sustentabilidade ambiental, o desenvolvimento
produtivo, a inovagao tecnoldgica e a institucionalidade democrdtica dos paises.

15. Brasil e Peru, que tiveram taxas negativas em 1988, 1990 e 1992, s6 retomariam o crescimento em 1993.

16. Entre 1990 e 1999, a América Latina aumentou o PIB per capita a uma taxa média anual inferior a metade da taxa
de crescimento registrada entre 1960 e 1979.
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A tarefa de integrar os desafios que se colocam em cada uma dessas dreas a
uma visdo de longo prazo, sua tradugio em uma politica de médio prazo, sua
coordenagio em conformidade com os objetivos do planejamento, assim como
os esforgos de avaliagao surge como a nova agenda para os gabinetes de planeja-
mento nacional.

Esse tipo de consideragio implicava distanciar-se das ideias centrais do Con-
senso de Washington, que predominou com tanto vigor nos primeiros anos da
década de 1990 e que despertou muitas esperancas depois frustradas pelos resul-
tados da aplicagio das reformas e politicas de inspira¢io neoliberal. O entusiasmo
pelas reformas diminuiu e comegaram a se destacar as limitagoes que tinham para
impulsionar o desenvolvimento na regiio. Isto produziu mudangas significativas
na percepgao dos atores relevantes no desenho de politicas.

4.1 Os resultados das reformas

Em primeiro lugar, viram-se frustradas as esperancas de retomar um ritmo di-
namico de crescimento depois da “década perdida’. O crescimento foi baixo e
decepcionante, caso se compare este com o de periodos anteriores a crise da divida
e as reformas neoliberais. As taxas de crescimento médias anuais entre 1990 e
2003 foram de 2,6% (1% por habitante), ou seja, a metade dos 5,3% (2,6% por
habitante) correspondentes ao periodo de industrializagio dirigida pelo Estado
entre 1950 e 1960.

Entre 1990 e 1997, quando o novo modelo funcionou melhor, o ritmo de
crescimento foi de 3,7% a.a., significativamente inferior ao da idade de ouro da
América Latina, 1950-1980 (KUCINZKY; WILLIAMSON, 2003, p. 305)."
A crise asidtica provocaria uma nova “meia década perdida” entre 1998 e 2003,
com taxas de crescimento inferiores as da década de 1980. Somente no quin-
quénio 2004-2008 o dinamismo do crescimento seria retomado, impulsiona-
do pelo aumento dos precos internacionais dos recursos naturais, com médias
anuais de 5,3%, nimero inédito desde que se dispde de estatisticas confidveis

(CEPAL, 2008, 2009).

Entre 1990 e 1997, as taxas de inversao se mantiveram abaixo dos niveis al-
cangados durante os anos 1970 e cairam acentuadamente depois da crise asidtica.
A evolugio da produtividade total dos fatores de produgio mostrou contrastes
similares. O indice ponderado das dez maiores economias latino-americanas se
elevou apenas 0,2% a.a. entre 1990 e 2002 — 1,1% no periodo 1990-1997 —,
enquanto o indice do periodo 1950-1980 o fez em 2,01% (OCAMPO, 2005).

17. 0 fim da idade do ouro para qualificar o periodo de 1950-1980 é empregado por John Williamson, um decidido
partidario e defensor das reformas neoliberais promovidas pelas institui¢ées financeiras internacionais.
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As exportagoes de mercadorias mostraram uma expansio importante entre
1990 e 2003. Seu volume cresceu a uma taxa média anual de 7,8%, ntimeros
nao conhecidos antes pela regiao em seu conjunto. Também se expandiram no-
tavelmente os fluxos de inversdo estrangeira direta até 2001, que quadruplicaram
entre 1990 € 1994 ¢ 1997 ¢ 2001. Mas as externalidades tecnolégicas e os efeitos
multiplicadores que estes fluxos haviam originado foram débeis e nao induziram
um rdpido crescimento do PIB.

Os setores internacionalizados de alta produtividade funcionaram como en-
claves de redes globais de produgio, nio se integraram plenamente as economias
locais, aportaram menos do que o esperado na geragdo de valor agregado interno
e absorveram em escassa medida o trabalho, o capital e a capacidade tecnolédgica
das empresas deslocadas pela reestruturagao produtiva. Aumentou a subutilizagao
destes fatores o subemprego e o desemprego aberto, tornando mais aguda a hete-
rogeneidade estrutural das economias da regiao.

Em segundo lugar, as reformas neoliberais resultaram em forte aumento da
sensibilidade das economias as flutuagées do financiamento externo, sem deixar
de responder também as variages do comércio internacional e dos termos de
troca. A liberalizagao financeira e a natureza prociclica dos sistemas financeiros
se somaram a politicas monetdrias e fiscais também prociclicas. A liberalizagao
cambial incidiu em uma tendéncia a sobrevaloriza¢io das taxas de cAmbio nos
periodos de financiamento externo abundante.

Bruscas restrigoes na conta de capital e outros fatores externos interromperam
o crescimento em quatro ocasides em menos de 15 anos: 1995, 1998-1999, 2001-
2003 ¢ 2008-2009. Exceto o episédio de 1995, que teve um efeito mais localizado,
pode-se distinguir trés periodos durante as tltimas décadas. O primeiro é de cresci-
mento com abundantes fluxos de capital entre 1990 € 1997. Um segundo periodo
cobre a “meia década perdida” para o crescimento de 1998 a 2003, com a restri¢ao
destes fluxos que se seguiu & crise asidtica. O terceiro vai de 2004 a 2008, quando os
precos de recursos naturais passam por um aumento sem precedentes, volta a abun-
dancia dos fluxos de capital e o crescimento retoma o dinamismo. A crise financeira
mundial em setembro de 2008 coloca um abrupto fim a este terceiro periodo.

Em terceiro lugar, os resultados da aplicacio das reformas desde o ponto de vista
social também foram frustrantes quando ndo diretamente adversos. O crescimento
econdmico lento e instdvel afetou a criagio de emprego, aumentando a informalidade
e o desemprego. A maior heterogeneidade estrutural ampliou as diferencas de renda
entre trabalhadores qualificados e nao qualificados. Estas tendéncias negativas neutrali-
zaram o aumento do gasto publico social e sua maior focalizagio (OCAMPO, 2005).'®

18. 0 gasto social aumentou de 10,1% do PIB, em 1990-1991, para 13,8%, entre 200-2001, um aumento influencia-
do pelo retorno a democracia na regido.
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4.2 A critica ao Consenso de Washington

A critica as reformas neoliberais e a0 Consenso de Washington animaram um vi-
vido debate académico. Envolveu as mais importantes figuras da drea econdmica
dos EUA e colocou a prova desde os supostos métodos em que se fundamentava
até suas recomendacbes mais bdsicas como a abertura comercial e a estabilidade
macroecondmica. O dogmatismo, a confusao entre meios e fins, o reducionismo,
as receitas Unicas para as economias e as sociedades que tém diferengas importan-
tes e a auséncia de valorizacio das instituicoes democraticas foram severamente

criticados (OCAMPO, 2005).

De todo modo, uma visao de conjunto sobre a experiéncia do desenvol-
vimento dos 30 anos anteriores a 1980, até o que aconteceu depois, desmen-
tiu aqueles que qualificaram como fracasso histérico a industrializacio dirigida
pelo Estado. A fé de que a liberalizacio das forgas do mercado e os vinculos
com as correntes internacionais de comércio e capital acelerariam o crescimento
econdmico vai desacreditada.

Isso nao significa, certamente, que se exija voltar as politicas tipicas do
terceiro quarto do século XX na América Latina. A economia mundial passou
por mudangas profundas, assim como nossa inser¢do, e hd desafios totalmente
novos para atender, como o advento da sociedade de conhecimento e a mu-
danga climdtica. Contudo, se abriu a busca por novas férmulas para o desen-
volvimento econémico e social de nossos paises que a visao neoliberal excluiu
do debate sobre politicas publicas.

4.3 Novas propostas

As propostas que surgiriam dessa busca abordam diferentes planos que vao desde
o estritamente econdmico ao puramente politico. Resgatam a necessidade de que
o Estado assuma tarefas de importincia no setor em que o mercado manifesta
falhas, nao podem funcionar eficientemente por diversas circunstincias, ou sim-
plesmente nio pode existir.’” Mas adotam posigoes radicais nesta matéria. Con-
vém destacar as propostas colocadas por José Antonio Ocampo em 2004, que
se referem especificamente ao papel de estratégias de desenvolvimento produti-
vo, as politicas macroecondmicas e a relagdo entre politicas econdmicas e sociais

(OCAMPO, 2005).

A explicagio do lento crescimento das economias da regido se relaciona,
sobretudo, com caracteristicas especificas do desenvolvimento do setor produtivo
e seu vinculo com o processo de inversdo e de mudanca técnica. Os casos exitosos
como os da Asia Oriental, China, India e, inclusive, os periodos de crescimento

19. Joseph Stiglitz que esteve na vanguarda critica ao Consenso de Washington remando seus argumentos aos seus
trabalhos dos anos 1960 sobre o funcionamento dos mercados com informacéo imperfeita.
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rdpido do Brasil e México nio foram precedidos de fases de liberalizagio econd-
mica extensa. As grandes transformagoes de seus setores produtivos se associam
mais facilmente a seus éxitos.

A eficiéncia dos mercados livres requer, por certo, marcos regulatérios
que assegurem a competicio e a corre¢io de falhas nos mercados de fatores
de producio, principalmente de capital de longo prazo, tecnologia, capa-
citagao de mao de obra e terra. A proposta de Ocampo, contudo, aponta
para o estabelecimento de estratégias que promovam a eficiéncia dindmica
das estruturas produtivas. Trata-se de alcancar dinidmicas estruturais exitosas;
aquelas que sao impulsionadas por inovag¢oes com capacidade de transformar
a estrutura econdmica e reduzir a heterogeneidade estrutural, que caracteriza
paises em desenvolvimento.

As sucessivas crises recessivas e os intensos ciclos que experimentaram as
economias latino-americanas nos tltimos 15 anos as obrigaram a recolocar o
conceito de estabilidade macroecondmica. A partir dos anos 1980, ela se cen-
trou na estabilidade de precos e no equilibrio fiscal, reduzindo a amplitude que
tinha anteriormente quando combinava equilibrio interno e externo. Durante os
anos do pds-Guerra, a estabilidade econdmica significava uma énfase na atividade
econdmica real e apontava para o crescimento econémico estdvel e para o pleno
emprego, com a baixa inflacdo e a sustentabilidade das contas externas.

Essa énfase keynesiana na economia real foi se perdendo. A instabilidade
econdmica real passou ao segundo plano, e as perdas irreversiveis de capital
humano — dos desempregados e subempregados — e tanto dos ativos tangiveis
como dos intangiveis (capital social, reputa¢io e conhecimento tecnolégico
aplicado) que acarretam as crises recessivas foram minimizadas. O conceito
de estabilidade macro, enfatizando a baixa inflagdo e o equilibrio fiscal, em
suas versoes mais radicais, induziu o desconhecimento do papel anticiclico da
politica macroeconémica.

A estabilidade macroeconémica possui multiplas dimensoes. Implica lo-
gicamente na estabilidade de precos e politicas fiscais sustentdveis, mas inclui
também ciclos econdmicos mais suaves, taxas de cambio competitivas e sistemas
financeiros nacionais sélidos, junto a carteiras de divida externa e balangos do
setor privado saneados. O resgate do papel anticiclico das politicas neste critério
amplo de estabilidade macroecondmica supoe um desenho no qual os multiplos
objetivos, as disjuntivas politicas e as solugdes de compromisso sao intrinsecos.
Isto implica em combinar, em cada caso, os conjuntos de politicas anticiclicas.
O primeiro, nos 4mbitos fiscal e monetdrio, com regimes intermedidrios da taxa
de cAmbio e regulagio da conta de capital; o segundo dirigido a garantir balancos
saneados no setor privado.
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A persisténcia dos agudos problemas sociais, apesar do incremento do gasto
social observado, fez que a limitada énfase concedida inicialmente na formula-
¢ao original do Consenso de Washington tenha dado lugar a uma preocupagio
crescente com questdes centrais neste 4mbito, como a distribui¢io de renda e
riqueza e a ampliacdo dos sistemas de protegao social. Ocampo propée ir além,
assinalando a necessidade de superar a subordinagio da politica social a politica
econdémica. Exige, ainda, marcos integrados de politica que deem conta dos vin-
culos que se estabelecem entre as politicas e os objetivos de ambos os dominios.
As prioridades sociais devem estar incorporadas no desenho das politicas econé-
micas e devem existir mecanismos que facilitem a visibilidade dos efeitos sociais
de politicas econdmicas, como o emprego, a renda dos trabalhadores e os efeitos
distributivos das politicas tributdrias e orcamentérias.

4.4 0 enfoque das politicas para fortalecer os mercados

Politicas pré-ativas por parte do Estado compreendem o planejamento como par-
ticularmente util para processar multiplas demandas, objetivos, politicas, progra-
mas e intervengdes. Contudo, seguem coexistindo posigoes distintas a respeito do
alcance do papel do Estado no desenvolvimento. Ainda que na prética o desenho
das politicas e as estratégias de conjunto nos paises da regido mesclem critérios,
podem-se simplificar algumas das posi¢oes mais puras.

Um dos enfoques propée intervengdes publicas destinadas a fortalecer a
agdo autdnoma dos mercados. Entre elas, se destacam as politicas fiscal e moneta-
ria, para alcancar a estabilidade de pregos, de forma que possam servir como sinais
adequados para as decisoes dos agentes econdmicos. Para chegar a este objetivo,
sdo importantes as politicas que abrem a economia para o exterior, de maneira que
os pregos dos mercados internacionais estejam presentes para orientar as decisoes
dos produtores e consumidores. Certos bens publicos basicos como a educagio
e a infraestrutura sio necessdrios para o funcionamento eficiente dos mercados e
igualmente sdo a protecio dos direitos de propriedade e a institucionalidade legal.

Nessa concepgao, o mercado resolve adequadamente os problemas econé-
micos, e as politicas macroecondmicas corretas permitem que as vantagens com-
parativas gerem os incentivos necessdrios para uma inser¢io internacional exitosa.
Por consequéncia, as politicas publicas, incluindo as sociais, teriam um alcance
limitado, evitando distanciarem-se da légica de mercado para evitar distorgdes.

O espaco que pode ter o planejamento nacional, em um esquema desse tipo,
¢ consequentemente limitado. Fora a coordenagio de politicas setoriais e regio-
nais, seu aporte mais importante estaria no ambito do desenho das politicas pu-
blicas macroecon6émicas mais convenientes. Em paises em que este enfoque teve
maior vigéncia, contudo, houve uma tendéncia de deixar as politicas monetdrias
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e cambiais exclusivamente nas maos de bancos centrais autbnomos e as politicas
or¢amentdrias nos ministérios da fazenda. Por isto, as politicas macro centram-se
nestes instrumentos e atores e o espago do planejamento nacional é reduzido.

4.5 0 enfoque de politicas para a transformacao produtiva

Um segundo enfoque propée intervengdes puiblicas destinadas a incentivar as em-
presas a criarem, em um prazo médio ou longo, novas vantagens comparativas, ba-
seadas nos processos produtivos de maior valor agregado e contetido tecnolégico.
As politicas ptblicas devem ser orientadas para corrigir falhas importantes em ma-
téria de alocagio de recursos, que derivam dos sinais de curto prazo que o mercado
emite, impedindo o pleno aproveitamento das oportunidades de transformagao.
Entre estas falhas, as mais mencionadas sio as externalidades, a incerteza, a falta de
acesso a informacio e a falta de coordenacio entre os distintos atores do mercado.

O primeiro enfoque estd apoiado na confianga no funcionamento dos mer-
cados domésticos e internacionais — no qual as intervengées publicas s6 criam
distorgoes; o segundo enfoque se apoia na convicgdo de que o crescimento eco-
noémico e a dinAmica do desenvolvimento passam por uma transformagio pro-
dutiva que o mercado nio estimulard. As falhas do mercado que as politicas do
desenvolvimento produtivo enfatizam — também chamada de politica industrial
pelos economistas — afetam os mercados de fatores de produgao (capital, financia-
mento, mao de obra, capacitagio e conhecimento) e também os mercados de pro-
dutos. Estas falhas sdo teoricamente muito claras e foram tradicionalmente temas
centrais dos estudos de desenvolvimento econdémico e dos temas sociais ligados a
eles. Mas, na pritica, as politicas para corrigi-las deram origem, em muitos casos,
a criticas bem fundamentadas.

Os estudos empiricos que tratam de elucidar se esse enfoque de politicas de
desenvolvimento é mais adequado que o do fortalecimento dos mercados apre-
sentam sérios problemas metodolégicos (RODRIK, 2008). Mas existem dois fa-
tos que ddo grande forca as politicas pré-ativas para a transformagio produtiva.
Por um lado, sao poucos os paises que se industrializaram sem o impulso de po-
liticas publicas ativas. Por outro, dos paises que conseguiram estreitar a distincia
com os paises mais ricos durante o tltimo meio século, um grande niimero deles
fizeram uso de politicas pré-ativas para estimular a transformagio produtiva e
uma insergio internacional bem sucedida.

Em um enfoque desse tipo, o planejamento nacional certamente tem muito
que oferecer para as politicas de desenvolvimento. Seu dmbito amplia as politicas
de desenvolvimento produtivo e as politicas sociais que se cruzam com elas. Neste
contexto, trés temas adquirem muita relevancia: o papel do Estado, as aliangas
publico-privadas e a visdo objetiva de longo prazo.
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4.6 0 papel do Estado

O resgate do papel do Estado no desenvolvimento econémico e social nao signi-
fica, na generalidade das propostas, uma posi¢ao radical oposta a0 mercado nem
pretende corrigir todas as suas falhas. A experiéncia mostra que esta pretensio
tende a sobredimensiond-lo e a tornd-lo ineficiente, exibindo falhas que sio pré-
prias do setor publico. Contudo, sao muitos os Ambitos em que a agio do Estado
parece necessdria. Uma enumeracio exaustiva deles pode ser encontrada na apre-
sentagao de Enrique Iglesias na Cepal em 2006, na qual propoe um “novo con-
ceito de Estado” que corresponderia a dez objetivos e requereria quatro condigoes

para atingi-los (IGLESIAS, 2000).

Em sua proposta, destaca-se a agdo do Estado em cinco dreas mais propria-
mente econdmicas: o incentivo a capacidade produtiva do pais, a formulagao de
politicas de inser¢ao internacional e de integracdo regional, os marcos legais e
regulatérios que tornam vidvel a eficiéncia do mercado, a relagio cooperativa com
a iniciativa privada e a promocio da inovagao tecnoldgica. Em um 4mbito mais
propriamente social, o Estado deve diminuir as desigualdades sociais, defender
ativamente a coesao social e lutar contra a pobreza.

Em um plano mais institucional, o Estado é chamado a fortalecer a socie-
dade civil e promover os grandes consensos nacionais, estimulando os conselhos
econdmicos e sociais que permitam atingir a articulacio, de distintos niveis, entre
governo, iniciativa privada, sindicatos e sociedade civil.

Esse novo conceito de Estado requer escritdrios de planejamento nos mais
altos niveis da administra¢io publica e que desenvolvam suas capacidades para
a analise das grandes tendéncias econdmicas, sociais e politicas, no ambito na-
cional e internacional, que afetam as politicas de desenvolvimento de maneira
cada vez mais signiﬁcativa. Igualmente, ¢ necessdrio recuperar a reflexao sobre o
futuro; o pensamento de longo prazo deve voltar a ser um objetivo importante
do Estado contemporaneo.

Para que o Estado possa cumprir todas as tarefas,” exige-se quatro condi-
¢oes: a primeira ¢ a existéncia de um sistema democrdtico sélido que permita
submeter ao julgamento dos cidadios as principais opgoes de politica para o de-
senvolvimento e possa minimizar as falhas da agao publica, particularmente a cor-
rupgio e a apropriagio de recursos por parte de grupos de interesses. A segunda
condi¢do ¢ a criagdo de um servigo puiblico profissional, com marco normativo
e instrumental apropriado, cuja missdo seja o servigo aos cidadaos e que evite o
clientelismo e a influéncia de interesses de grupos.

20. A lista ndo é exaustiva, omite, por exemplo, os temas relacionados com o meio ambiente e a mudanca climatica.
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A terceira condi¢do para que o Estado tenha éxito, assumindo as maltiplas
tarefas que lhe sdo demandadas, ¢é satisfazer a necessidade de dotd-lo da capa-
cidade fiscal para obter os recursos necessirios, além da capacidade de gestao
para geri-los a partir de planos e programas destinados a cumprir os objetivos do
bem publico. Finalmente, esta proposta faz mencio a superacio das hipotecas
ideoldgicas, inclusive aquelas que pretendem reduzir as opgoes politicas a meros
problemas técnicos. E preciso acomodar harmonicamente a racionalidade técnica
com a racionalidade politica. As mudangas que se podem esperar sao graduais,
normalmente transversais, que requerem grandes consensos e apoio da sociedade
em seu conjunto.

4.7 Estratégicas de promocao da transformacédo produtiva

Os estudos realizados na Cepal sobre as estratégicas de desenvolvimento dos pa-
ises que foram bem sucedidos em diminuir distdncias de renda em comparagao
com paises desenvolvidos fornecem uma visao particularmente importante sobre
as politicas de transformacio produtiva e os determinantes do éxito em sua apli-
cacao (CEPAL, 2008; ROBERT; MOUGUILLANSKY, 2009). Foram estudados
cinco entre dez paises, em um universo de 206, que diminuiram sua diferenga de
renda com os Estados Unidos em mais de dez pontos entre 1960 e 2005.

Quatro desses cinco paises (Coreia, Finlindia, Irlanda e Singapura) segui-
ram uma estratégia de transformagio produtiva.*’ Os trés primeiros impulsiona-
ram suas estratégicas por meio de planos formais de alcance nacional com um
horizonte plurianual. O estudo também inclui outros dois casos, Maldsia e Repu-
blica Tcheca, que também diminuiram a diferenca de renda e seguiram uma es-
tratégia de transformacido produtiva apoiada na planificagao plurianual nacional.

Os paises com essa estratégia compartilham o empenho em alcancar a es-
tabilidade macroecon6mica, a solidez fiscal, altas taxas de investimento e uma
inser¢ao internacional dinimica. A importincia crescente da inovagao levou a
priorizac¢io do desenvolvimento humano, da escolaridade e da ampliacio da edu-
cagao superior. As vantagens comparativas estdticas foram ponto de partida para
o desenvolvimento exportador, mas o maior esfor¢o foi concentrado na criagio de
novas vantagens comparativas para dar continuidade a expansao das exportagoes.

As estratégias concretas com este enfoque surgem a partir de um diagnds-
tico, uma avaliagio das oportunidades-chaves nos mercados internacionais com
base em uma perspectiva de médio e longo prazo, e da identificagio das dificul-
dades que devem superar para aproveitar tais oportunidades.

21. A Espanha é um caso intermediario, pois, ainda que a estratégia nacional seja bastante liberal, as comunidades
auténomas estimularam estratégias de transformagéo produtiva.
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4.8 Aliancas publico-privadas, visdo estratégica e de longo prazo

Dado que o aparato produtivo da maioria dos paises se encontra nas maos de
empresas privadas, a elas corresponde fornecer as informagoes necessirias para
identificar oportunidades e restricoes. Contudo, as externalidades e as falhas
do mercado induzem estas empresas a atuar sem a perspectiva necessiria para
aproveitar plenamente tais oportunidades ou superar tais restri¢des. Os governos
podem estimular um pensamento estratégico pré-ativo com visao de futuro e co-
ordenar as acoes coletivas nos marcos do bem publico. Ambas as partes, atuando
juntas, podem incentivar programas que permitam identificar e superar falhas do
mercado e das préprias politicas pablicas.

Para que estas aliangas pablico-privadas sejam eficazes, requer-se que o Esta-
do mantenha sua autonomia, evitando ser capturado por interesses particulares.
Ao mesmo tempo, ¢ indispensdvel o desenho institucional de um processo social
de colaboragao publico-privado, que permita conter toda a informagio necessaria
para identificar oportunidades e restri¢des para as novas atividades produtivas.
Parte desta informagio encontra-se em maos de outros agentes nio empresariais
como as universidades e os sindicatos. Por outro lado, uma estratégia de longo
prazo necessita desenvolver consensos ou entendimentos politicos que perdurem
em diversos setores da sociedade. Por meio deles, a incorporagio ao processo
social institucionalizado de atores distantes das empresas comprometidas pela in-
ternacionalizagio, direta ou indiretamente, contribui para manter a estratégia de
desenvolvimento além dos ciclos politicos.

A construgio de consensos e compromissos amplos voltados para objeti-
vos de longo prazo torna-se um requisito indispensdvel. Surge ai a necessidade
de formular, a partir de um diagnéstico compartilhado, uma visao estratégica
do futuro que reflita e reconcilie a multiplicidade de interesses dos distintos
setores das sociedades. A construgio da visio compartilhada é um processo no
qual se forjam as confiangas necessdrias para garantir que a colaboracio seja
a base principal para a transformagio do pais. Um processo que tem facetas
multiplas em que cada ator ¢ capaz de transcender seus préprios interesses, sem
deixd-los de lado, com o fim de satisfazer o interesse coletivo, é necessdrio para
construir a na¢do. Nao se trata de assinar um documento. Sem o compromisso
ativo de todos tal documento nio terd a for¢a transformadora necessdria.

5 CONSIDERACOES FINAIS

5.1 Novas tarefas para o planejamento nacional

O planejamento governamental e os sistemas para implementd-lo sao tteis para qual-
quer governo que nao se limite meramente as tarefas de administracio da institucionali-
dade publica e a jogar um papel passivo ante os processos econdmicos e sociais do pais.
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Entendemos aqui o planejamento governamental do mesmo modo que Alvaro Garcia,
em seu trabalho sobre o Chile; ou seja, como um processo que articula de maneira
sistemdtica trés atividades: 7) constru¢io de uma visao estratégica e um plano de agio
para transitar de uma situagdo atual a um cendrio desejavel; i7) coordenagio de agoes
e orientagdo de atores na implementacio do plano; e 7i7) monitoramento e avaliagio
para retroalimentar o processo (visao, planos e implementagao) (BANCO MUNDIAL;
IDEA; CEPAL, 2005).

De fato, ainda que nio tenham sistemas formais de planejamento, os
governos realizam, por meio de diversas institui¢oes e setores, estas atividades
de maneira parcial, incompleta ou nio sistemdtica. Tais sistemas sio particu-
larmente importantes aos sistemas or¢amentarios — substituindo a visio estra-
tégica por conjuntos objetivos parciais e setoriais — para alcancarem padroes
minimos de eficiéncia.

Nas sociedades democriticas, os governos se elegem entre alternativas
politicas que as distinguem pelas promessas de transformagio e de resolugio
dos problemas que a cidadania avalia como importantes. Em nossos paises, os
governos fizeram propostas de desenvolvimento econémico e social que im-
plicaram mudancas profundas nas institui¢oes sociais, econémicas e politicas.
Os sistemas de planejamento definiram os objetivos estratégicos derivados
de tais propostas, de acordo com as realidades ¢ os problemas que deveriam
enfrentar, elaborando os planos e os programas para alcangé-los, coordenando
a acao de ministérios, agéncias e institui¢des publicas e avaliando programas
para retroalimentar o processo com a experiéncia.

A partir dos anos 1970, questionou-se o tipo de desenvolvimento que os
governos estimularam; particularmente, o incentivo a industrializagao e o tipo de
intervengio do Estado na economia. O questionamento do papel desempenhado
por ele e o predominio de visdes minimizadoras de seu papel levaram ao desman-
telamento dos sistemas de planejamento nacional em vidrios paises.

Durante os tltimos dez anos, contudo, os resultados negativos das propos-
tas neoliberais para o desenvolvimento levaram a colocar a necessidade de que
os sistemas de planejamento voltem a empreender as diversas tarefas destinadas
a estimular o desenvolvimento. Como foi exposto nas se¢des anteriores, estas
tarefas vao desde o desenho de politicas ptblicas macroeconémicas anticiclicas
até a construgio de visoes estratégicas de longo prazo compartilhadas pelos
diversos setores da sociedade.

O préprio conceito de desenvolvimento complexificou-se. Os fendmenos
sociais ligados a ele foram adquirindo cada vez mais relevincia nao s6 como
problemas a serem resolvidos, mas também como parte dos processos que esti-
mulam ou detém o desenvolvimento. A institucionalidade politica e os processos



18 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

democrdticos também mostraram ser ingredientes indispensdveis dos processos
de desenvolvimento. A exploracio dos recursos naturais, que parecia ser um re-
curso ilimitado para o desenvolvimento, transformou-se em uma restri¢io ines-
capdvel em um contexto internacional em que a mudanga comegou a reduzir
a capacidade do planeta para sustentar assentamentos humanos. Os préprios
problemas econémicos se mostraram muito mais complexos no contexto da glo-
balizagio e da influéncia crescente em nossas economias de fluxos comerciais
e financeiros internacionais. Enfim, a aceleragio do progresso técnico altera as
estruturas dos aparatos produtivos a uma velocidade impensdvel hd trés décadas.

Os Estados, por outra parte, enfrentam poderes muito maiores e interesses
muito mais diversificados. Os centros do poder econémico de origem nacional
ou internacional concentraram uma for¢a que nio se conhecia anteriormente em
nossos paises. A sociedade civil é muito menos passiva e muito mais consciente
dos direitos que as institui¢des democriticas lhes outorgam. Os governos podem
aspirar fazer transformacoes s6 2 medida que suas liderancas politicas lhes permi-
tam contar com amplas maiorias nacionais.

Devido a isso, as tarefas que se colocam aos sistemas de planejamento apre-
sentam nio apenas maior complexidade técnica, mas também maior exigéncia
politica. O processo de constru¢io de uma visao estratégica de longo prazo, por
exemplo, tem uma grande complexidade técnica, pois deve abordar as multiplas
dimensoes do desenvolvimento. Mas tem, também, um grande componente de
desenvolvimento institucional para o processo de colaboragio social e outro com-
ponente ainda maior de lideranca politica para conseguir acordos de amplitude
e profundidade necessdrias para que perdurem no tempo (GARNIER, 2000).*

A capacidade dos sistemas de planejamento de nossos paises de abordar este
tipo de tarefa nao é imediata. Contudo, os estudos indicam que estes caminhos
sa0 promissores e o aprofundamento dos processos democriticos deve permitir o
surgimento de liderancas que se empenhem nesta dire¢ao.

22. Outro exemplo é o que constitui a fungdo basica de coordenacdo a qual, como destaca Garnier (2000), tem basi-
camente uma natureza politica.
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CAPITULO 3

INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO NO CONTEXTO BRASILEIRO:
AUGE, DECLINIO E CAMINHOS PARA A RECONSTRUCAO
DO PLANEJAMENTO NO BRASIL

1 INTRODUCAO

A atividade de planejamento foi equivocadamente associada aos regimes autorité-
rios que a utilizaram de forma centralizada e impositiva. O grande desafio que se
coloca para a construgio de um novo modelo de planejamento estd em preservar
os elementos positivos da tradicdo brasileira com as exigéncias e as vantagens que
o ambiente democrdtico oferece.

Neste artigo, busca-se reconstituir os principais tragos da trajetéria brasi-
leira de planejamento, desde sua emergéncia nos anos 1930, concentrando-se,
no entanto, nos desafios que o atual marco constitucional e as caracteristicas do
aparelho estatal apresentam para a construgio da atividade de planejamento em
um arranjo institucional democrdtico.

2 ORIGENS E TRAJETORIA DA ATIVIDADE DE PLANEJAMENTO NO BRASIL

O modelo de planejamento implantado no Brasil durante o regime militar se
apoiou em diversas experiéncias anteriores, nas quais o Estado brasileiro, ainda
que sem um projeto estruturado de intervengdo, adotou medidas importantes
para promover a industrializa¢io da economia brasileira como resposta a crises
que expunham sua forte dependéncia do exterior.

Sob essa perspectiva, é possivel afirmar que as medidas adotadas pelo
governo liderado por Getulio Vargas na década de 1930 constituem um
marco no processo de interven¢io do Estado na economia com a finalidade
de promover seu desenvolvimento. Sob o efeito do impacto da crise interna-
cional, e amparado nos poderes que o novo regime conferia ao Executivo fe-
deral, o governo do entao presidente Gettlio Vargas promoveu uma reforma
administrativa e adotou medidas protecionistas para promover mudangas
na estrutura produtiva, até entdo dominada pelo setor agririo exportador,
e, com isso, alterar também a relacio das forgas que controlavam o poder
politico nacional.
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A criacio do Conselho Federal de Comércio Exterior (CFCE), em 1934,
que abrigava a competéncia técnica existente para estudar os problemas e propor
solugdes, tinha como atribuicio principal formular politicas econdmicas voltadas
para a redu¢do da dependéncia externa; este conselho pode, portanto, ser consi-
derado como o primeiro organismo governamental com fungbes tipicas de um
6rgao de planejamento. Sua composigao reunia funciondrios ptblicos, empresarios
e técnicos que, familiarizados com as técnicas de planejamento aplicadas durante a
guerra, contribufam para introduzir um novo cariter as decisoes governamentais.

Marcos importantes das medidas adotadas nesse periodo foram a criagao do
Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), de vérios 6rgaos pu-
bicos com fungées de regulacio das principais atividades do setor agrério expor-
tador, e de duas empresas voltadas para o processamento de matérias-primas na-
cionais: a Companhia Sidertrgica Nacional e a Companhia Nacional de Alcalis.

Coube ao DASP a tarefa de elaboragao do primeiro plano quinquenal da
histéria do planejamento brasileiro: o Plano Especial de Obras Pdblicas e Rea-
parelhamento da Defesa Nacional (1939-1943), que teve vida curta, tendo sido
revisto e ampliado logo em seguida, assumindo o nome de Plano de Obras e
Equipamentos (POE). Na verdade, como foi assinalado por Monteiro ¢ Cunha
(1974), estes planos nio passavam de um rearranjo or¢amentdrio, com o reforco
de verbas e de controles sobre a execugao dos projetos ali incluidos.!

A proximidade do fim da guerra e a aproximacao da vit6ria americana traziam de
volta o idedrio democrdtico, no campo da politica, e liberal, no que se refere a atuagao
do Estado na economia. Neste tltimo, acirravam-se os debates que contrapunham os
defensores de uma politica nacionalista apoiada no protecionismo e os adeptos de um
Estado nio intervencionista. O epicentro destes debates se localizou no I Congresso
Brasileiro de Economia, realizado no Rio de Janeiro, em 1943, que reuniu comercian-
tes, banqueiros, industriais, agricultores, economistas, funciondrios e professores, e ga-
nhou corpo durante os trabalhos da Comissao de Planejamento Econémico em 1944
e 1945. O debate, que marcou época, centrou-se na defesa enfdtica do planejamento
e da intervengio do Estado em prol da industrializagdo, feita por Roberto Simonsen, e
da rejeicao de Eugénio Gudin as teses esposadas por Simonsen (1977).

Embora a posi¢io de Gudin tenha prevalecido no imediato pés-Guerra, a in-
fraestrutura técnica necessdria para a tarefa de planejamento nao foi inteiramente des-
montada. O foco das preocupagoes governamentais se voltou para a identificagio dos
pontos de estrangulamento ao desenvolvimento da economia brasileira, tarefa da qual
se incumbiu a Comissio Mista Brasil-Estados Unidos (Comissio Abbink), que, do
lado brasileiro, contou com a participagio do professor Otdvio Gouveia de Bulhées.

1. Nesse sentido, ndo diferem de iniciativas adotadas no entao governo Fernando Henrique Cardoso, com os Progra-
mas Brasil em Acéo e Avanca Brasil, e também do atual Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC).
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O retorno de Vargas ao poder, porém agora de forma democritica, foi acom-
panhado de um novo surto de intervengio do Estado na economia, mais uma vez
como reago ao retorno da dependéncia externa decorrente da dilapidacao das divisas
acumuladas durante a guerra. O Plano Nacional de Reaparelhamento Econémico
(Plano Lafer) direcionava o foco de suas atengoes para a melhoria da infraestrutura
e o fortalecimento das industrias de base, que seriam alvo de investimentos com
recursos do Fundo Nacional de Reaparelhamento Econémico entregue a adminis-
tracdo do entio Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), criado
em 1952. A elaboracio deste plano se beneficiou dos estudos desenvolvidos pela Co-
missao Abbink e dos trabalhos desenvolvidas pelo Grupo Misto BNDE-Comissio
Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal). Nesse periodo, a criagio da
Petr6leo Brasileiro S/A (Petrobras), em 1954, marcou o retorno a uma politica de
industrializacio de cunho notadamente nacionalista.

Um novo impulso 2 industrializacio foi dado com a elei¢io de Juscelino
Kubistchek ao governo federal e o Plano de Metas por ele adotado. Aprofunda-se a
interven¢ao do Estado na economia, com duas diferencas importantes em relagio
as experiéncias anteriores: a motivagio principal jé ndo é o combate a dependéncia
externa e a defesa da interven¢io nao se apoia no nacionalismo. Ao contrério, a im-
portancia do capital estrangeiro para o financiamento da industrializagio brasileira é
explicitamente reconhecida.

Em mais uma rodada de avango no reforco das bases técnicas indispenséveis
a0 planejamento governamental, o Plano de Metas tirou proveito dos trabalhos
conduzidos pelo Grupo Misto BNDE-Cepal e manteve o foco de suas atengdes na
remogdo dos pontos de estrangulamento da economia, mediante investimentos
na melhoria da infraestrutura e no fortalecimento das industrias de base, expan-
dindo o alcance da politica industrial para promover o desenvolvimento das in-
dustrias produtoras de mdquinas e equipamentos e da industria automobilistica.

Ao reforgar a complementaridade dos setores que compunham o parque pro-
dutivo brasileiro, o Plano de Metas promoveu a diversificacio da industria brasileira,
completando um ciclo de industrializagio iniciado na década de 1930. Entretanto,
a0 apoiar esta nova etapa de industrializagao no estreitamento das relagdes do capi-
tal privado nacional com o internacional, ele alterou o padrio de dependéncia ex-
terna revertendo a posi¢ao nacionalista da era Vargas. Nas palavras de Ianni (1979)
“Vargas superou a dependéncia por intermédio da nacionalizagao das decisoes sobre
politica econémica. JK realizou o desenvolvimento por meio da reelaboracio das
condi¢des de dependéncia.”

Um dado comum as experiéncias de industrializagdo anteriormente resu-
midas se refere ao fato de que a hegemonia do Poder Executivo com respeito as
decisbes de politica econdmica foi um fator preponderante para os resultados
obtidos. Nos breves interregnos em que o Poder Legislativo assumiu uma maior
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participagao nestas decisoes, a coordenagao da politica econdmica tornou-se mais
dificil, especialmente quando divergéncias politicas e posicoes ideoldgicas distin-
tas sao exacerbadas. A dificuldade em lidar com o jogo parlamentar é revelador do
modelo de planejamento herdado do primeiro governo Vargas.

Essa situagdo se manifesta com clareza durante a sucessao de crises que se seguiu
a posse e & posterior rendncia de Janio Quadros e & tumultuada ascensio de Jodo
Goulart ao poder. A instabilidade politico-administrativa desse periodo e a decorrente
auséncia de uma clara diretriz de politica econdmica nio permitiram que a tentativa
de adogao de um novo passo adiante, no sentido do aperfeigoamento do modelo de
planejamento governamental, tivesse consequéncia. A diferenca da maneira como se
deu a interven¢ao do Estado nas experiéncias anteriores de industrializagio, esta ten-
tativa, consubstanciada na elaboracio do Plano Trienal de Desenvolvimento Econoé-
mico e Social conduzida por Celso Furtado, apoiou-se em um diagndstico abrangente
da situagio econdmica do pais, visando desenvolver politicas e programas voltados
para conciliar a estabilizagio macroecondmica com a preservagio do crescimento.
Contudo, face a dificuldade do Executivo para impor sua agenda ao Legislativo, cujos
poderes foram reforcados pela Constituicao de 1946, este plano foi logo abandonado.

A histéria do planejamento econdémico no Brasil ganha novos contornos
com o Golpe Militar de 1964. Como veremos em seguida, as linhas gerais da
politica de industrializacdo adotada nas décadas anteriores nao foram substan-
cialmente alteradas e a capacidade técnica acumulada durante esse periodo con-
tribuiu para o aprofundamento do modelo de planejamento governamental que
ganhou nova for¢a com a hegemonia absoluta que o Poder Executivo adquiriu a
partir de meados dos anos 1960 e, em especial, durante a década de 1970.

3 A DECADA DE 1970 E O AUGE DO PLANEJAMENTO EM UM
AMBIENTE AUTORITARIO

Assim como na natimorta proposta do Plano Trienal, os primeiros anos do Go-
verno Militar buscaram conciliar a estabilizagdo macroecondmica com a preser-
vagao do crescimento. De acordo com as diretrizes adotadas pelo plano do novo
governo, o Plano de A¢do e Bases do Governo (PAEG), a administragao do entao
presidente Castelo Branco se propunha a corrigir as distor¢oes acumuladas no
periodo anterior para conter a aceleragio do processo inflaciondrio, de modo a
promover a estabilizagio monetdria sem comprometer a sustentagio do cresci-
mento da economia e a redugo das disparidades regionais e sociais.

A implementagio desses propdsitos se apoiava em um conjunto de reformas
que se voltava para a modernizagio do Estado e a recuperacio de sua capacidade
de intervir direta ¢ indiretamente na economia, de modo a consolidar a estabili-
dade monetdria e construir uma economia competitiva.
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As reformas promovidas logo no inicio da nova administra¢io tinham esses
objetivos em mente. Além da reforma monetdria, que aperfeicoava os controles
do Estado sobre a moeda e recuperava a capacidade de endividamento pablico,?
o governo do periodo deu especial aten¢io a recuperacio da capacidade do setor
publico mobilizar recursos para financiar o desenvolvimento. Assim, a reforma
tributdria cumpria o papel de gerar os recursos necessirios ao financiamento das
agoes a cargo do Estado, ao passo que a adocio de novos mecanismos de pou-
panga compulséria, materializados na criagao do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS), abria espaco para o financiamento de investimentos na in-
fraestrutura urbana (habita¢io e saneamento), que contribufam para melhorar a
competitividade das cidades e reduzir as caréncias sociais.

De particular importincia para o aprofundamento do projeto de moderni-
zagdo da infraestrutura econdmica que vinha sendo perseguido desde a década
de 1930 foi a criagao, promovida pela reforma do sistema tributdrio, de fundos
fiscais vinculados a investimentos em transporte, energia e telecomunicagdes e
alimentados com a cobranga de impostos tnicos federais incidentes sobre as ope-
ragbes com combustiveis e a prestagio de servigos de transporte e de comunica-
coes. Estes fundos criaram as condi¢oes para que o setor publico assumisse o total
controle sobre o projeto de expansio e melhoria da infraestrutura, a partir da
reunido das atividades desenvolvidas pelo governo federal, pelos estados e pelos
municipios nestas dreas em sistemas integrados de planejamento e gestdo dos in-
vestimentos voltados para modernizar a infraestrutura e apoiar a industrializacéo.

Em outros segmentos importantes para o projeto de desenvolvimento, os
instrumentos financeiros criados na segunda metade dos anos 1960 tiveram pa-
pel importante para a estratégia governamental. Duas iniciativas merecem ser
destacadas a este respeito: a reformulacio do crédito rural e o apoio ao desenvol-
vimento cientifico e tecnoldgico. Neste tltimo caso, a criacio da Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP) refletia a preocupagio do governo em desenvolver e
incorporar técnicas modernas de produgio para que a industrializagao brasileira
evoluisse no sentido de manter padrdes de competitividade compativeis com o
alcan¢ado nas regides mais desenvolvidas do planeta.

Apesar da énfase inicialmente atribuida ao projeto de estabilizagio macroecond-
mica, as autoridades que comandavam a economia nesse periodo tinham consciéncia
da necessidade de reforcar o arcabougo do planejamento e desenvolver estratégias de
longo prazo para o desenvolvimento nacional. Assim, logo em seguida 4 tomada do
poder pelos militares, o governo deu inicio a uma ampla mobilizagao de recursos
técnicos para elaborar um plano de longo prazo para o desenvolvimento nacional.

2. A criacdo do Banco Central e a instituicdo da corre¢do monetaria foram algumas das medidas adotadas com esta finalidade.
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Como relata o ex-ministro, do Ministério do Planejamento, Reis
Velloso em seu depoimento, coube ao recém-criado Escritério de Pesquisa
Econdémica Aplicada (Epea) a tarefa de coordenar a elaboragao do Plano
Decenal de Desenvolvimento para o periodo 1967-1976, a qual contribuiu
para reforcar a base de conhecimento técnico a disposigao do Estado brasi-
leiro, que vinha sendo construida durante as etapas anteriores do processo
de industrializagdo e que ampliava em muito a capacidade de planejar e
implementar as politicas de desenvolvimento.

O Plano Decenal pode ser visto como a primeira experiéncia concreta de
desenvolver uma visao estratégica das prioridades do governo nacional e expor
as medidas necessdrias para fazer que ela fosse respeitada. Ele continha propostas
detalhadas para os primeiros quatro anos que abrangia (1967-1971) e indicagoes
mais gerais para o periodo seguinte. Apesar de representar a mais abrangente pro-
posta de planejamento econémico jamais feita no Brasil, e do rigor técnico com
que foi elaborado, importantes mudancas nas relagdes de for¢a que controlavam
o poder politico nessa ocasido fizeram com que o Plano Decenal nio tivesse a
oportunidade de ser executado.

Apesar de abandonado pelo entdo governo Costa e Silva, a experiéncia de
elaboracio do Plano Decenal deu mais um passo adiante na consolida¢io de uma
burocracia publica composta por profissionais altamente qualificados e compro-
metidos com a causa do planejamento. Este grupo se encarregou da elaboragio
do Programa Estratégico de Desenvolvimento para o periodo 1967-1970, en-
comendado pela nova administragio, que aproveitava os ganhos alcangados na
frente da estabilizagio monetdria para concentrar seu foco na promogao do cres-
cimento. Para assegurar o alcance de seus objetivos, 0 governo cria a Comissao
de Coordenagio do Planejamento e Orcamento, presidida pelo entio ministro
do Planejamento e Coordenagio-Geral e integrada pelos secretdrios gerais de to-
dos os ministérios, e elabora o primeiro Or¢camento Plurianual de Investimentos
(AREAL, 1990). Esta comissao foi a primeira tentativa de organizar um sistema
de planejamento, que serd oficialmente criado no inicio dos anos 1970.

O endurecimento do regime politico e o refor¢o da hegemonia absoluta do
Poder Executivo sobre as decisoes de politica econémica na segunda metade da
década de 1960 reforgaram o cardter tecnocrdtico do planejamento mediante o
estabelecimento de metas para os dois tltimos anos dessa década.

A concentragio do poder nas mios de um Executivo dotado de uma tecno-
burocracia competente contribuiu para que a intervengio do Estado se estendes-
se a praticamente todos os setores da economia. Diferentemente do que ocorrera
com o Plano Decenal, a despeito da troca de governantes, o I Plano Nacional
de Desenvolvimento (PND) do periodo 1972-1974 preservava as diretrizes e as
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linhas gerais dos programas que vinham sendo seguidos, de modo que a conti-
nuidade das agoes contribuia para reforcar o papel da burocracia envolvida nas
atividades de planejamento, nio obstante mudancas no grau do poder exercido
por segmentos dela.

O primeiro PND iniciou uma série de planos de governo feitos em obediéncia
ao estabelecido no Ato Complementar n°43/1969, que obrigava a elaboragao de
planos nacionais de desenvolvimento de duragao igual a0 mandato do presidente da
Republica, que deveriam ser submetidos & aprovagao do Congresso Nacional no pri-
meiro ano de cada administragio e ser complementados por orgamentos plurianuais
de investimento (OPIs) para os trés anos seguintes do respectivo mandato. A obriga-
toriedade de elaboragio dos OPIs denota a preocupagio com a execucio do plano,
cujo acompanhamento concorre para ampliar o papel do Ipea na esfera do plane-
jamento. O Programa de Acompanhamento da Execugio das Metas e Bases para a
Agao do Governo, instituido no periodo anterior, se estende ao acompanhamento
dos Planos Nacionais de Desenvolvimento e ganha o refor¢o de um novo instrumen-
to, o Plano Geral de Aplicagoes (PGA), que consolida os orcamentos da Unido e das
demais entidades da administragao indireta, inclusive as empresas estatais.

A criagdo do Sistema Federal de Planejamento (SFP) em 1972 (Decreto
n°71.353), d4 um cardter formal a um processo de planejamento que alcanga
todas as suas fases. De acordo com o disposto neste decreto, eram objetivos do
SEP: coordenar a elaboragio de planos e programas e acompanhar sua execugo;
assegurar a aplicacdo de critérios técnicos na escolha de prioridades; moderni-
zar a administragdo publica; e estabelecer um fluxo permanente de informacoes.
O SFP abrangia a totalidade dos érgaos que compunham a administra¢io pablica
direta e indireta e tinha no entao Ministério do Planejamento e Coordenagio
Geral seu dérgio central, ao qual se reportavam os 6rgaos setoriais de cada mi-
nistério, bem como as seccionais entdo existentes nas entidades supervisionadas.
Cabia, ainda, ao érgio central do sistema articular as agoes a cargo de estados e
municipios, diretamente, por meio dos respectivos érgaos centrais de planeja-
mento, ¢ indiretamente, mediante o relacionamento dos érgaos setoriais federais
com seus congéneres estaduais e municipais.’

Nos primeiros quatro anos da década de 1970, a concentragao do poder deci-
sério em matéria de politica econdmica no Conselho Monetdrio Nacional, duran-
te a administracio do entdo presidente Médici (GUIMARAES; VIANNA, 1987)
transferiu para o Ministério da Fazenda do periodo, ocupado por Delfim Neto,

3. A articulacdo federativa ficou a cargo da Secretaria de Assisténcia a Estados e Municipios (Sarem), criada em
1972 para executar essa atribuicio. A Sarem competia compatibilizar planos de cunhos federal e estaduais, prestar
assisténcia técnica a estados e municipios, elaborar normas e instrucdes para a aplicacdo dos recursos do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); coordenar a aplicagdo dos recursos
destes fundos em consonancia com as prioridades federais; e desenvolver sistemas de informacao.
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a tarefa de liderar o processo de coordenagio das decisdes de politica econdmica,
tarefa esta que foi posteriormente absorvida pelo Conselho de Desenvolvimento
Econémico criado pelo entio governo Geisel. A despeito de mudangas de estilo —
Geisel ndo gostava da ideia de ter um superministro —, é nessa época que este siste-
ma de planejamento e orgamento se consolida e ganha for¢a enquanto elemento es-
truturador dos estudos, das andlises e das propostas de utilizacio dos instrumentos
a disposicao do governo para conduzir a economia.

E verdade que o sistema organizado durante o governo Geisel era mais
formalizado, e nele o 6rgio de planejamento tinha uma posigao central en-
quanto Secretaria Geral do Conselho de Desenvolvimento. A transformagao
do Ministério do Planejamento em uma secretaria diretamente vinculada a
Presidéncia da Republica (PR) reforgava sua posi¢ao enquanto institui¢io en-
carregada de coordenar o processo de planejamento e acompanhar sua imple-
mentacio. Por isso, o periodo abarcado pelo IT PND (1975-1979) pode ser
visto como aquele em que o planejamento governamental atingiu o auge de
sua influéncia na formula¢io e implementagio das politicas de desenvolvi-
mento econdmico e social. De acordo com as normas vigentes & época, cabia a
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica:

* acoordenacio do sistema de planejamento, or¢amento e modernizacio
administrativa, inclusive o acompanhamento da execu¢io dos planos
de desenvolvimento;

* acoordenagio das politicas de desenvolvimento econdmico e social;

* a coordenacio da politica nacional de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, principalmente no aspecto econémico-financeiro; e

* acoordenagio de assuntos afins e interdependentes de interesse de mais
de um ministério.

O sistema de planejamento em vigor na década de 1970 alcancava
todas as dimensdes relevantes da agao governamental. Entre estas, a atuagao
direta, por meio do or¢gamento publico e do controle sobre as atividades a
cargo das institui¢des financeiras e das empresas estatais, e a atuagao indire-
ta, por meio de 6rgaos colegiados que tratavam de questées relacionadas as
politicas monetdria — Conselho Monetdrio Nacional (CMN), industrial —
Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), de precos — Conselho
Interministerial de Precos (CIP) e de comércio exterior — Conselho Nacio-
nal de Comércio Exterior (Concex). Estes colegiados desempenhavam um
papel relevante na administragio federal, exercendo niao apenas as fungoes
de 6rgaos deliberativos, mas também fun¢oes executivas relevantes para a
conducio da politica de desenvolvimento.
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Neste sistema, o0 PND estabelecia as diretrizes e as prioridades a serem obe-
decidas, o orgamento atribuia os recursos em conformidade com tais prioridades
e cabia aos ministérios de cada drea supervisionar as agdes situadas na respectiva
esfera de competéncia. A existéncia em cada ministério de um 6rgao setorial de
planejamento e orgamento, composto por uma equipe técnica qualificada, se en-
carregava de manter a articulagio dos componentes deste sistema.

A hierarquia do sistema era bem definida, concentrando as decisoes estratégi-
cas no presidente da Republica, que era assistido por dois colegiados: o Conselho de
Desenvolvimento Econdémico e o Conselho de Desenvolvimento Social, cabendo a
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica coordenar as agoes a cargo
dos drgos setoriais, bem como as dos érgaos seccionais — toda a administracio
indireta federal. Para tanto, a secretaria dispunha de uma organizacio complexa
que reunia competéncia técnica, capacidade de gestdo, sistemas de informagio e
apoio em pesquisa e capacitagdo profissional. Como 6rgio integrante deste sistema,
o Ipea/Iplan exercia um papel relevante no apoio as tarefas de formula¢io, acom-
panhamento e avaliacio das politicas e programas contemplados no planejamento
governamental. Em um contexto no qual, apesar das dificuldades criadas pela pri-
meira crise do petréleo, o governo dispunha de grande capacidade de investimento,
reforcada pelo acesso a recursos externos, a execugao or¢amentaria no sofria maio-
res restrigoes e a efetivacio dos investimentos programados dependia essencialmen-
te da capacidade de gestao publica, que contava com uma burocracia razoavelmente
bem capacitada. A supervisdo ministerial funcionava a contento no caso dos érgaos
da administra¢io direta, mas nio no caso das empresas estatais, principalmente
nas estatais mais poderosas. Nestes casos, a exigéncia das estatais submeterem seus
orcamentos de aplicacio de recursos ao 6rgio central de planejamento, que, por
meio da Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST), buscava assegurar
a congruéncia destes orcamentos com as prioridades do governo, contribuifa para
reforcar o papel do planejamento na coordenagio dos investimentos publicos e no
acompanhamento da execugio das politicas e prioridades nacionais.

Na década de 1980, o funcionamento desse sistema de planejamento sofreu
duros golpes. A segunda crise do petrdleo (1979-1980) ¢ o esgotamento das pos-
sibilidades de o Estado sustentar o ritmo de investimentos registrado no periodo
anterior, em face do agravamento dos desequilibrios externos e internos, com o
enfraquecimento do Poder Executivo durante o periodo de transi¢io para a de-
mocracia, contribuiram para reduzir sua capacidade de articulacio das decisoes
governamentais. O III PND (1980-1985) cumpriu a formalidade exigida pelo
supracitado dispositivo legal, mas a falta de unidade no comando da politica
econdmica, com visdes diferentes esposadas pelos Ministérios da Fazenda e do
Planejamento do periodo a respeito de como enfrentar a crise contribuiu para que
ele fosse, na pratica, abandonado.
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A situagao nao mudou significativamente com o advento da Nova Reptbli-
ca em 1985. As divergéncias entre planejamento e fazenda que se manifestaram
no governo anterior se reproduziram ao longo das sucessivas trocas de ministros
promovidas durante o entdo governo Sarney — quatro ao todo —, e embora a
formalidade tenha sido mantida, com o chamado I PND da Nova Republica
(1985-1989) inaugurando um discurso que enfatizava as preocupagoes sociais do
planejamento, a segunda metade dos anos 1980 deu continuidade ao processo
de esvaziamento do planejamento enquanto lugar central das decisoes de politica
econdmica e de coordenacio das agdes empreendidas pelo governo.

O enfraquecimento do Ipea, que coincide com o periodo de esvaziamento
daquela forma de realizar o planejamento, desmontou toda uma estrutura técnica
que se encarregava de dar suporte ao funcionamento do sistema de planejamento.*
Todavia, apesar de enfraquecido e desmotivado, o aparato técnico que sustentou
as iniciativas de intervengio estatal para prover a industrializagio brasileira, e que
se expandiu consideravelmente na década anterior, foi razoavelmente preservado,
mas as instabilidades politica e econdmica, somada com a perda de hegemonia do
Executivo nas decisoes de politica econdmica, que se manifestou com particular
intensidade apds a redemocratizagao, reduziram em muito sua efetividade.

O advento da Constituicdo de 1988 abalou os alicerces daquele sistema
de planejamento e contribuiu para o que veio a ocorrer na década seguinte.
O abandono, nos dltimos momentos dos trabalhos da Assembleia Nacional Cons-
tituinte, do projeto de instaurar um regime parlamentarista no Brasil, “amarrou
as maos” do Poder Executivo, a0 mesmo tempo em que redefiniu as regras aplica-
das ao processo eleitoral, gerando uma fragmentagao politico-partiddria que cria
embaragos a coordenacio das decisoes de politica econdmica. Assim, apesar de o
sistema ter sobrevivido formalmente, sua capacidade operacional foi severamente
abalada. O golpe mortal, como veremos em seguida, foi proferido no inicio da
década de 1990, com a desmoralizagio do servigo ptiblico e o desmonte da tec-
noburocracia construida durante as trés décadas precedentes.

4 A DESCONSTRUCAO DO PLANEJAMENTO

Na segunda metade da década de 1980, a insatisfagio com a situagdo a que havia
chegado o planejamento governamental no Brasil deu origem a alguns semindrios
que buscavam discutir as causas da crise em que aquele modelo de planejamento
se encontrava e explorar sugestoes para a recuperagio desta atividade.

No mais importante desses semindrios, promovido por ocasido da come-
moracio dos 25 anos do Ipea, em 1989, o ex-diretor do Ipea/Iplan, Roberto

4. Para uma interessante descricdo do papel do Ipea no funcionamento do sistema de planejamento, ver Areal (1990).
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Cavalcanti de Albuquerque, apresentou uma agenda a ser cumprida para a recu-
peragio da atividade de planejamento nos anos 1990, mas agora em um ambiente
democritico, como fica claro pelos principais eixos levantados:

e Formular um projeto nacional de desenvolvimento, apoiado em uma
discussdo com a sociedade.

*  Definir o papel do estado na implementacio desse projeto, buscando
equilibrar as acdes a cargo do poder publico e do setor privado.

*  Rever e modernizar a organiza¢io da administragao publica, dando
menos énfase a simetria e adotando técnicas modernas de gestao para
melhorar a eficiéncia e a eficicia do governo.

¢ Conceber novos relacionamentos federativos.

*  Ampliar o controle da sociedade sobre o estado, mediante representacio
dos interesses sociais no planejamento.

*  Estabelecer uma convivéncia harmoénica entre os poderes executivo e le-
gislativo, que ficou prejudicada com a institui¢ao de um regime politico
hibrido, parlamentarista-presidencialista, em 1988, no qual o executivo
governa, mas nio decide e o legislativo decide, mas nao governa.

Essa agenda, que buscava conciliar a recuperagio do planejamento com a nova
realidade de uma sociedade plural e democrdtica, incorporava também elementos
importantes para o sucesso desta empreitada, como a participacio da sociedade na
defini¢o das prioridades nacionais, o estabelecimento de um novo modelo de rela-
coes federativas adaptado a autonomia dos governos subnacionais, a regulamenta-
¢ao dos novos dispositivos constitucionais que tratam de matérias correlatas e a pre-
ocupagio com a eficiéncia e a eficicia da gestao piblica. Ademais, chamava aten¢io
para um ponto de fundamental importincia: uma convivéncia harménica entre os
poderes da Reptiblica como condi¢ao indispensavel para a coordenacio das decisoes
de politicas publicas, da qual, como ¢ sabido, depende a eficicia do planejamento.

Em alguma medida, a agenda descrita anteriormente refletia o desconforto
gerado pelo insucesso de mais uma tentativa de reorganizar a agao governamental,
com vista a sustentagio do crescimento, em torno de um novo Programa de Metas
elaborado no calor do entusiasmo gerado pelos primeiros resultados obtidos na ba-
talha pela estabilizacio monetdria, com a adogio do Plano Cruzado. Em esséncia,
o Plano de Metas 1986-1989, elaborado na gestao do presidente José Sarney, reno-
vava o intento de repetir o ritmo de crescimento alcan¢ado na década de 1970 —a
meta para o crescimento era de 7% ao ano no periodo —, o que deveria ser alcangado
mediante a adogdo de uma politica agressiva de investimentos na infraestrutura —
énfase na redugio da dependéncia energética —, a expansao e a modernizagio da
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industria e da agricultura e a promocio de novas iniciativas nas dreas de educagio
e alimentacdo voltadas para a universaliza¢io do ensino fundamental e a redugao
das caréncias nutricionais; neste caso, com a distribui¢do gratuita de leite a criangas
carentes e o reforco do programa de alimentagao escolar.

Mais uma vez, no entanto, o efémero sucesso do Plano Cruzado nio per-
mitiu que as expectativas dos formuladores deste plano fossem confirmadas, fa-
zendo que, na prdtica, ele fosse abandonado, enquanto o agravamento da crise
econdmica e politica nos derradeiros anos da década de 1980 atropelou o debate
sobre a reconstru¢ao do planejamento. Assim, apds o breve encantamento com
os primeiros resultados do Plano Cruzado, o sucessivo fracasso dos programas de
estabilizagio aplicados no governo Sarney azedaram a situagao reinante e abriram
espago para aventuras que, em vez de reconstruirem, desconstruiram o que ainda
restava do sistema de planejamento gradativamente implantado nas décadas ante-
riores. A histéria desta desconstrugao se desenrola ao longo de quatro atos, cujos
personagens e contetido sao apresentados a seguir.

4.1 Primeiro ato: o desmonte do Estado e da administracdo publica

Os ultimos anos do governo Sarney foram marcados pelo recrudescimento da
inflacio e por uma forte campanha de desmoralizagao do Estado, apoiada em
dentncias de malversagio dos recursos publicos e desenfreada corrupgio. A in-
satisfagdo da sociedade com os governantes crescia 3 medida que a economia se
desorganizava e que a inflago corroia os saldrios da classe média e jogava uma
quantidade crescente de brasileiros para abaixo da linha de pobreza.

No final do governo da Nova Repuiblica, a inflacio superava 80% ao més,
o que equivalia a um indice acumulado de 6.000% nos 12 meses precedentes a
posse do novo presidente, em mar¢o de 1990. A taxa média de crescimento de
2,2%, registrada na década de 1980, contribuia para um expressivo aumento do
desemprego e a queda de 30% no poder de compra do saldrio minimo correspon-
dia 2 um aumento na desigualdade na distribui¢ao da renda — o coeficiente de
Gini subiu para 0,636 em 1989 — era 0,575 no inicio da década. Estes e outros
indicadores levaram muitos analistas a classificar a década de 1980 como uma
década perdida em matéria de desenvolvimento.

Em um cendrio de deterioracao da autoridade vicejavam as dentncias de que
Brasilia era responsével por boa parte dos males da nagao. Os “marajis da Republica”,
encastelados no Planalto Central, passavam a ser alvo de repulsa e indignagio. A figu-
ra do funciondrio publico, injustamente associada ao usufruto de altos rendimentos
obtidos com baixo esforco, foi sendo desqualificada. A pecha de corruptos alcangava
todo o estabelecimento politico, abrindo espago para o surgimento de falsos paladinos
da moralidade que se propunham a cacar os marajis e oferecer suas cabecas ao povo.
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Montado nessa onda de revolta popular contra os desmandos e excessos
reinantes na “Versailles tropical”, a figura desse paladino, encarnada na pessoa de
Fernando Collor de Mello, apareceu no horizonte e atropelou a corrida eleitoral
para, sem maior dificuldade, obter o aval popular para se transformar no primeiro
presidente eleito diretamente nas urnas apds a redemocratizagao do pais.

Amparado nas urnas, o entdo presidente Collor de Mello nao teve maior
dificuldade para superar os problemas decorrentes do regime hibrido parlamen-
tarista-presidencialista, que obstou a a¢do da administragio anterior, e impor a
vontade do Executivo a um Congresso Nacional enfraquecido pela baixa estima a
ele devotada pela opiniao publica. Assim, fiel 4 bandeira que empunhou de estan-
car a sangria que um excesso de ministérios e demais entidades controladas pelo
Estado provocava nos cofres publicos, promoveu, logo nos primeiros meses de seu
governo, uma medida de grande impacto na midia, mas de resultados desastrosos
para a administragio publica: a redugio do nimero de ministérios; a extingio
de autarquias e empresas publicas; o inicio de um processo de privatizagio de
estatais federais; e o aviltamento dos saldrios dos servidores associado ao corte
de alguns beneficios herdados da época da fundagio de Brasilia, como a venda dos
apartamentos funcionais.’

A essa varredura na administragao publica se seguiu um amplo programa de
redugio, ou extin¢do, de medidas protecionistas, amparadas na onda liberalizante
que tomou conta das economias ocidentais e que tinha como propdsito sacudir
os empresdrios brasileiros e estimuld-los a melhorar a qualidade dos produtos
oferecidos ao consumidor nacional. Para tanto, o governo adotou uma politica de
redugio progressiva dos niveis de protegao tarifdria — as tarifas aduaneiras aplica-
das & importagdo cairam, entre o inicio e o fim da década de 1990, de 105% para
35%, a mdxima, e de 32% para 14%, a média — e de eliminagio de incentivos e
subsidios internos ao desenvolvimento da capacidade produtiva.

Adotadas em contexto em que mudancas promovidas pela Constituigao de
1988 no campo do federalismo, com a devolugio da autonomia politica a estados
e municipios, reforcada pela descentraliza¢io do poder tributdrio e a ampliagao das
transferéncias de recursos federais, comecavam a se fazer sentir com maior intensi-
dade, a redugo das barreiras alfandegdrias e o corte nos incentivos federais agravava
a situagio. E que os novos dispositivos constitucionais retiraram do governo fede-
ral ndo apenas o controle sobre uma parcela significativa dos recursos financeiros,
mas também a capacidade que ele detinha para definir as politicas e os programas
e articular as agoes que ficavam a cargo de estados e municipios, uma vez que a

5. 0 nUmero de ministérios foi reduzido a 12, com a extin¢do de 11 cargos desta natureza, nimero igual ao das
entidades estatais extintas, entre elas holdings setoriais que desempenharam importante papel nas décadas anterio-
res na coordenacdo e implementacéo de investimentos na infraestrutura e em industrias de base, como a Siderbras,
a Empresa de Portos do Brasil S/A (Portobras) e a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU).
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descentralizagio entdo promovida nio foi acompanhada da criagao de instituigoes
e instrumentos necessdrios para assegurar a cooperagio na Federagao. Com isso, as
iniciativas isoladas de estados e municipios no campo do planejamento e da for-
mulagio de politicas setoriais abandonavam uma visdo integrada e, ao focalizar o
interesse local, fomentavam a competicio e o antagonismo na Federacio.

Complementava o desmonte da capacidade do Estado para promover e con-
duzir o processo de desenvolvimento a adogao do Programa Nacional de Deses-
tatizagdo (PND), que tinha por objetivo transferir a iniciativa privada atividades
controladas pelo Estado que exerceram um papel central nas experiéncias de pla-
nejamento dos anos 1970. A execugio do PND contaria com recursos do Fundo
Nacional de Desestatizagdo, criado com esta finalidade. No entanto, apesar das
metas ambiciosas fixadas neste programa, dificuldades legais e a crise politica li-
mitaram o alcance das privatizagoes promovidas nessa gestao, que nio alcangaram
os monopdlios estatais, tendo se restringido a alguns setores produtores de insu-
mos bdsicos, como a siderurgia, a petroquimica e os fertilizantes.

Promovida de forma atabalhoada e na auséncia de uma visdo estratégica,
com respeito ao papel do Estado em uma economia que se abria para o exterior
no contexto de uma sociedade democritica, as mudangas na estrutura adminis-
trativa ndo passavam, na prética, da transformagio de virios ministérios em um
s6 com base em uma vaga noc¢do de afinidade de suas atribuigées. Com isso, o
ndimero de ministros diminufa, o que vendia a sociedade a imagem de austeridade
prometida, mas a administragao piblica nio encolhia, e sim perdia qualidade.

Na reforma administrativa, duas mudangas em particular contribuiram para
o desmonte do aparato que suportava o planejamento governamental: a reunido de
Fazenda, Planejamento e Industria e Comércio no Ministério da Economia e a de
Transportes, Energia e Comunica¢des no Ministério da Infra-Estrutura. Como sucede
em fusoes e aquisi¢oes de empresas privadas com culturas distintas, a fusdo ministerial
trouxe prejuizo para todas as atividades que até entao viviam em universos distintos.

No Ministério da Economia, o planejamento, relegado a uma secretaria de
menor importincia, limitava-se as atividades rotineiras de elaboragao e acompa-
nhamento dos or¢amentos, uma vez que o controle da execu¢io orgamentdria ja
estava concentrado na Secretaria da Fazenda Nacional, que abrigava o Departa-
mento do Tesouro, enquanto a Secretaria Especial de Politica Econ6mica, & qual
se vinculavam 6rgios relevantes para a atividade de planejamento, como o Ipea —
que readquiriu a identidade original de um instituto de pesquisa econdémica apli-
cada — e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), concentrava as
decisoes relevantes nesta drea. A politica industrial foi abandonada e os érgaos que
integravam o antigo Ministério da Industria e do Comércio foram incorporados a
Secretaria Nacional de Economia, que também tinha pouca visibilidade.
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Outra mudanga que contribuiu para a destrui¢ao do sistema de planejamento
foi a absor¢ao, pelas secretarias de administragio dos ministérios setoriais das respec-
tivas atividades de planejamento e orcamento que, assim, perdiam importincia na
hierarquia da organizagio publica e se envolviam mais em atividades burocréticas do
que em fungoes tipicas de planejamento. Esta mudanga marcou o inicio do processo
de esvaziamento dos 6rgios setoriais de planejamento, cuja importincia para o de-
sempenho do planejamento governamental na década de 1970 foi olvidado.

Da mesma forma que em experiéncias anteriores, o sucesso do planejamento
dependia de ganhos duradouros com respeito a contengao do processo inflaciondrio
e  estabilizagio da moeda, o que nao se efetivou. Assim, com o fracasso de mais um
plano de estabilizagio e a crescente insatisfacio da classe média com o congelamen-
to dos dep6sitos bancdrios, a condugio da politica econdémica perdeu o rumo e se
resumiu a administrar o dia a dia de um governo que, logo em seguida, se enredou
em uma sucessdo de escindalos e corrupgao. Para marcar definitivamente seu des-
caso com o planejamento, o governo nao deu importincia a tarefa de elaboragao do
Plano Plurianual (PPA), que, conforme o disposto na Constitui¢ao de 1988, passa-
va a substituir os Planos Nacionais de Desenvolvimento e deveria cobrir o periodo
1991-1995, se limitando a cumprir a exigéncia constitucional.® Vale a pena notar
que a troca de nome — o PPA reproduzia a exigéncia de elaboragao de planos quin-
quenais que se estendiam até o primeiro ano de uma préxima administragio, mas
assumia o cardter de um plano do governo federal — tinha o efeito adicional de li-
mitar o alcance da proposta de elaboragio de planos nacionais de desenvolvimento.

O desmonte do planejamento foi ratificado pela perda de importincia do
or¢amento, traduzida na posicio subalterna do 6rgao encarregado desta fungio
na estrutura do Ministério da Economia e na sua irrelevincia enquanto instru-
mento de decisdes estratégicas relacionadas ao uso dos recursos puablicos. A extin-
¢ao da SEST, promovida em nome da reducio do tamanho do Estado, retirava
do governo mais um importante instrumento de controle sobre investimentos de
fundamental importincia para o desenvolvimento nacional e regional.

O desmonte do orgamento abriu espago para a captura do controle sobre
o processo de elaboragao e aprovagao do or¢amento por politicos que hd algum
tempo dominavam a Comissao de Orgamento do Congresso, contribuindo para
os desmandos que levaram a eclosio do caso que veio a ser conhecido como o
escandalo dos “anées do or¢amento”. Com a vinda a tona das ilegalidades come-
tidas durante a campanha presidencial, as quais vieram a ser conhecidas como
O Caso PC Farias que levou Collor de Mello ao processo de impeachment que o
Congresso Nacional aprovou em setembro de 1992.

6. O descaso com a proposta do PPA se revelou no fato de que logo em seguida a sua aprovacao foi promovida uma
revisdo, concluida em meados de 1992.
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Em menos de dois anos, as mudancas administrativas empreendidas no al-
vorecer dos anos 1990 destruiram uma estrutura de planejamento que embora ji
estivesse fragilizada em face de uma espuria associa¢io entre autoritarismo e pla-
nejamento, que vicejou na transigio do regime militar para a democracia, ainda
preservava elementos bdsicos que poderiam permitir uma mais fécil recuperagio.

Uma mudanga que parecia de menor importincia (a substitui¢ao da figura do
secretdrio-geral dos ministérios pela do secretdrio executivo) teve consequéncias que
repercutem até hoje. O cargo de secretdrio-geral, concebido na reforma administrativa
de 1967, deveria ser exercido por profissionais de carreira ou técnicos de reconhecida
competéncia nas dreas comandadas pelos diversos ministérios, de modo a preservar a
estabilidade da burocracia governamental e a continuidade das a¢oes, independente-
mente da alternincia do poder inerente a um regime democrético. Acompanhada da
destrui¢io da meméria administrativa que se seguiu ao processo atabalhoado com que
a fusdo dos ministérios foi promovida, esta mudanca deslanchou um processo de ter-
ceirizagao do servico publico, que foi se agravando ao longo da década & medida que
o quadro de funciondrios ia envelhecendo e que o aviltamento dos saldrios estimulava
a aposentadoria dos mais velhos e o abandono dos mais jovens.

4.2 Segundo ato: prudéncia e moralizacao

A ascensio ao poder do vice-presidente Itamar Franco, apds o impeachment de
Collor de Mello, se deu em um ambiente conturbado. O novo presidente tinha
inclina¢des nacionalistas e uma maior disposi¢do para aceitar a tese da importancia
da presenca do Estado em um projeto de desenvolvimento. No entanto, a situagio
politica e econ6mica vigente a época de sua posse nao favorecia grandes mudangas.

No plano politico, o episédio do impeachment devolveu ao Congresso
Nacional o poder que havia momentaneamente perdido durante os primeiros
anos da administragio anterior, o que obrigou o novo presidente a negociar o
apoio necessdrio para poder governar. No plano econdmico, a instabilidade do-
méstica e a crise externa restringiam o grau de liberdade do setor publico para
promover investimentos e alavancar o desenvolvimento.

Apesar de uma das primeiras providéncias do entao governo Itamar Franco
ter se voltado para desmanchar as mudangas administrativas implantadas na ges-
tdo anterior, revertendo a fusio de ministérios e recriando a Secretaria do Planeja-
mento e a Coordenacio da Presidéncia da Republica, o impacto destas providén-
cias passou desapercebido. A Secretaria de Planejamento ressurgiu enfraquecida,
tanto na sua capacidade técnica quanto no seu poder de influéncia nas decisoes
governamentais. A breve passagem pelo planejamento de um técnico de confianca
do presidente, que logo em seguida foi removido para a pasta da Fazenda, revelou
a dificuldade desta secretaria para assumir a coordenacio das decisoes de politica
econdmica sem dispor de instrumentos e de equipe para fazé-lo.
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Em pouco tempo, a tentativa de recompor o espaco do planejamento no
centro das decisdes governamentais foi abandonada e o governo se rendeu a re-
alidade de ter que negociar com o Congresso Nacional a composi¢ao da equipe
ministerial para construir uma base de apoio politico que lhe desse condigoes de
governar. Em repetigao ao que jd havia ocorrido no governo Sarney, as pastas do
Planejamento e da Fazenda trocaram de mios trés vezes em menos de trés anos.

Uma mudan¢a importante promovida nesse periodo continua, até hoje,
comprometendo a tarefa de reconstru¢io do planejamento e da capacidade do
Estado para implementar os planos de governo. Trata-se da criagio da Secretaria
Federal de Controle (Lei n°8.490), em 1992, que, em resposta aos escindalos da
era Collor, centralizou as atividades de controle interno retirando esta responsa-
bilidade da 6rbita de cada ministério e da influéncia dos respectivos ministros.
Como veremos adiante, este foi o primeiro passo na direcio de um processo de
progressivo fortalecimento do aparato de controle das agdes do governo federal,
movido pelo esfor¢o de combater a corrupgio e moralizar a administragio publi-
ca que, ao ser posteriormente exacerbado, foi inibindo a atuagio dos gestores e
criando embaragos 2 eficiéncia da gestao publica.

Na auséncia de condicoes para recuperar a importincia do planejamento’
e premido pelo cardter transitério de sua administragdo, o novo governo saiu
em busca de uma bandeira para marcar sua gestio. Com a expansio econdmica
sufocada pelas restricdes externas, os problemas sociais ocupavam um maior es-
pago na agenda governamental e o combate a pobreza se apresentava como uma
importante bandeira a ser empunhada. Apoiado na mobilizagio da sociedade em
torno do tema, o governo levou adiante um programa de combate a fome que
deixou uma marca indelével no conjunto das agées governamentais desse periodo.

Embora avesso as teses de privatizagio, o governo do presidente Itamar
Franco manteve o programa iniciado na administragao anterior, mas nao lhe deu
maior prioridade. Nao obstante, a retirada do Estado das func¢oes de produtor de
matérias-primas e de insumos bdsicos entre 1991 e 1994, cuja importincia para
o desenvolvimento econémico nas fases dureas do planejamento governamental
jé foi destacada, significou a perda de um instrumento importante para a imple-
mentag¢io dos planos de desenvolvimento implementados no passado, que desde
entio nio encontrou um substituto.

Escaldado pelos fracassos de todas as tentativas heterodoxas de estabilizagao
monetdria adotadas desde meados dos anos 1980, a administragiao Itamar Fran-
co evitou este caminho. Medidas ortodoxas para segurar o crescimento dos pre-
cos (juros elevados e aperto fiscal) mantinham a economia adormecida, mas nao

7. Uma proposta de revisao do PPA, elaborada nesse periodo, ndo chegou a ser votada no Congresso Nacional (GARCIA, 2000),
forcando o governo a promover mudancas pontuais para cumprir as formalidades do ciclo orgamentério.
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evitavam que os precos continuassem subindo. Em gesto de grande ousadia, o en-
tdo presidente bancou a elaboragao de uma estratégia inovadora de estabiliza¢ao
monetdria, cujo sucesso abriu as portas para a elei¢ao de seu sucessor.

A preocupagio com a moralizagio da administragio publica, que marcou
esse periodo, se estendeu ao dominio do orcamento. A conclusio, em abril de
1994, dos trabalhos da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) instituida para
tratar desta questdo recomendou a cassagio dos mandatos dos “andes do orca-
mento” e apresentou vérias recomendagdes de mudangas no processo orcamen-
tério voltadas para sua moralizagio. Estas recomendagdes vieram a ser objeto de
uma resolu¢io do Poder Legislativo (a Resolugio n® 2, de 1995) que reduziu o
poder dos relatores para interferir no or¢amento e adotou novas regras para disci-
plinar as emendas parlamentares & proposta enviada pelo Poder Executivo.

Um objetivo importante das mudangas promovidas por essa resolugio era o
de impor uma nova ordem ao processo de tramitacio e aprovacio do orcamento,
de modo a dar-lhe maior transparéncia. Isto nao significava, entretanto, que o go-
verno recuperava condi¢des para usar 0 or¢amento enquanto instrumento impor-
tante para levar a cabo um projeto de desenvolvimento. O desmonte promovido
durante o governo Collor, que esvaziou o 6rgao central de orcamento e destruiu
os 6rgaos setoriais de planejamento e orgamento, continuou cobrando seu prego.

4.3 Terceiro ato: esperanca e frustracdo

A inauguragio do governo do entio presidente Fernando Henrique Cardoso gerou
esperangas de que o planejamento viesse a ocupar um lugar de destaque na admi-
nistragio publica. Com o sucesso do plano de estabilizacio monetdria e a nomea-
¢ao de profissionais competentes para dirigirem a pasta do Planejamento, que com
a reforma administrativa entdo promovida readquiria o stzzus de um ministério,
denominado de Ministério do Planejamento e do Or¢amento (MPO), o clima fi-
cava propicio para a elaboragio de uma nova estratégia de desenvolvimento e a de-
finicao do papel a ser desempenhado pelo Estado com vista & sua implementagio.

Com efeito, a nova administragio tomou a sério a tarefa de elaboracio do
PPA para o periodo 1996-1999, o qual apoiou-se em estudos e projecdes ma-
croecondmicas e propunha implementar as seguintes estratégias: construgio de
um Estado moderno e eficiente; redugao dos desequilibrios espaciais e sociais; e
insergdo competitiva e modernizagao produtiva.

Mais uma vez, no entanto, a implementagio do PPA ficava condicionada ao su-
cesso do plano de estabilizagio monetdria, cujos primeiros acordes soaram em meados
de 1993 quando o entio presidente Fernando Henrique Cardoso ocupava a pasta da
Fazenda no governo que o precedeu. Produto de um cuidadoso processo de prepara-
G40, 0 novo plano de estabilizacio, que recebeu 0 nome de Plano Real, o mesmo dado
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a nova moeda que criou, foi lancado em julho de 1994, seis meses antes da posse do
novo presidente. O sucesso alcangado pelo Plano Real no que toca a inflagao é ampla-
mente reconhecido, mas a sequéncia de eventos que a ele se sucederam deixou claro
que a recuperagio do planejamento nio dependia apenas da estabilidade da moeda.

A rigor, a sequéncia de crises que assolaram os primeiros anos desse mandato
presidencial contribuiu para que o foco das atengdes permanecesse dirigido para
o curto prazo, com a centralizagio do comando sobre as decisoes de politica eco-
n6émica no Ministério da Fazenda, de modo que a fugaz tentativa de implementar
o ciclo or¢amentério tal como previsto na Constitui¢io de 1988 foi logo abando-
nada e as reformas estruturais assumiram prioridade na agenda governamental.

Além da retomada do processo de privatizacio das estatais, que ganhou forte
impulso nesse periodo e estendeu-se aos monopdlios que o Estado detinha nos se-
tores de energia elétrica e telecomunicagoes, e da venda da Companhia Vale do Rio
Doce e de acoes da Petrobras que excedessem o minimo necessdrio para manter o
controle aciondrio da empresa, o governo se empenhou em promover outras mu-
dangas que se sintonizavam com o propésito de reduzir o desequilibrio fiscal que,
desde os primeiros momentos de elaboragio do Plano Real, havia sido identificado
como o calcanhar de Aquiles do plano. Com todos os diagnésticos apontando para
o crescimento dos gastos previdenciérios Como uma causa importante de €Xpansao
do gasto publico, a reforma previdencidria foi elevada ao topo da lista. Todavia,
como o efeito de mudancas nas regras previdencidrias nao se verifica com a inten-
sidade desejada no curto prazo e dada a grande rigidez dos principais componentes
do gasto, a redugio do desequilibrio fiscal dependia do crescimento da arrecadagao.

Apesar da demora em aprovar uma reforma do regime previdencidrio que
ficou muito aquém da proposta original, uma consequéncia indesejdvel do longo
e acalorado debate a respeito foi aprofundar o processo deflagrado no inicio da
década de desmonte da mdquina publica, em face da aceleragao de aposentado-
rias de funciondrios qualificados e sua substitui¢io por pessoal terceirizado, cuja
contratagdo se dava por meio de recursos repassados a organismos internacionais.
Este processo também teria sido estimulado pela rigidez introduzida pelas novas
regras da Constitui¢o de 1988 no campo do funcionalismo, que extinguiu a pos-
sibilidade de contratagao de servidores publicos pelo regime da Consolidagao das
Leis do Trabalho (CLT) e tornou obrigatdria a realizagao de concursos publicos,
o que nao apenas dificultou o recrutamento, mas, principalmente, aumentou o
custo do funcionalismo em face de regimes previdencidrios mais generosos e de
outras vantagens concedidas pelo estatuto dos servidores publicos.

Ademais, com a manuten¢io de uma politica salarial altamente restritiva,
o recrutamento de pessoal para o segundo e, até mesmo, o terceiro escaldo da ad-
ministragio publica se apoiavam em gratificagbes que contribufam para uma alta



140 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

rotatividade destas posigoes. O esfor¢o empreendido pelo ministro, da Administragio
Federal e Reforma do Estado, Bresser Pereira durante o primeiro mandato do entio
presidente Fernando Henrique de reconstruir as carreiras de Estado amenizou a situ-
acdo no que diz respeito aos érgaos centrais do chamado ciclo de gestao publica, mas
nio evitou que os ministérios setoriais continuassem dependendo de pessoal terceiri-
zado sem qualquer compromisso com a fungio publica.

A medida que a sustentagio do apoio politico ao governo passava a depen-
der da formagio de uma frigil coalizio de partidos que se constituia em fungao
do tema do momento, o que se manifestou com intensidade durante o encami-
nhamento da proposta de reeleicio e durante o segundo mandato presidencial, o
loteamento politico dos principais cargos de dire¢dao nos vérios ministérios — al-
cancando inclusive a figura do secretdrio executivo —, cujo niimero cresceu para
acomodar distintos interesses e acentuou a dificuldade de coordenacio das de-
cises e, principalmente, de gestio das politicas e programas setoriais. O ntcleo
da equipe econdmica que se encarregava de sustentar a politica de estabilizagao
foi preservado deste loteamento, mas o foco no curto prazo pos de lado qualquer
preocupagao com o planejamento.

Assim, o Ministério do Planejamento deixou de lado as intengées e reco-
mendagoes do PPA e se voltou para uma tarefa de elei¢io de projetos prioritrios
e a busca de meios para assegurar os recursos necessdrios para sua implementagio.
Surgiu, entdo, o primeiro de uma sequéncia de iniciativas cujo modelo remonta
aos primérdios do planejamento das décadas de 1930 e 1950: a construcio de
um regime or¢amentdrio especial para garantir a execucio de investimentos aos
quais um determinado governo atribui prioridade. O Programa Brasil em Acéo,
langado em 1997, se enquadra nesta categoria. Como tal, representava mais um
esforco de criar um modelo paralelo de gestao de prioridades governamentais que
ressaltava a incapacidade da mdquina publica para tocar as a¢oes do governo.

A medida que o planejamento retrocedia aos primérdios de sua histéria, a
proposta do PPA mais se aproximava de um or¢amento plurianual, com o agra-
vante de tentar abarcar todo o espectro das a¢oes governamentais, e nao apenas o
programa de investimentos. Isto fica claro nas mudancas introduzidas por ocasido
da elaboragao do PPA para o periodo 2000-2003, por meio do Decreto n° 2.829,
de outubro de 1998, que estabelece regras comuns a serem aplicadas a elaboragao
e gestdo dos PPAs e dos or¢amentos da Unido e determina a revisao da classifi-
cagao funcional programdtica para estimular a adogao de um gerenciamento por
programas. Embora o citado decreto mencione que a selecio dos programas de-
veria levar em conta os objetivos estratégicos propostos para o periodo do plano,
a énfase na gestio dos projetos reflete a postura adotada a partir do langamento
do Programa Brasil em Agao.
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Com efeito, o PPA 2000-2003, que assumia a marca de fantasia Avanga
Brasil, destacava entre seus objetivos a necessidade de racionalizar e melhorar a
qualidade do gasto publico, tendo em conta um cendrio de restri¢oes ao seu fi-
nanciamento, mediante a implantacio de um sistema de gestao publica orientada
para resultados que contribuisse para aumentar a eficiéncia e a eficicia na aplica-
¢ao de recursos e a legitimidade das agoes do governo perante a sociedade civil.

Destaca-se, na proposta do PPA 2000-2003, a preocupagio com a avaliagio
dos resultados das agoes nele contempladas. Na andlise que fazem da experién-
cia de avaliagio conduzida nesse periodo, Calmon e Gusso (2002) reconhecem
alguns aspectos positivos, como a geragio de informagoes tteis para as revisdes
anuais destes planos, a contribui¢io que deram para melhorar a transparéncia
das agoes do governo e o destaque que concederam a importincia da atividade
de avaliacdo. Reconhecem, entretanto, que sua contribui¢ao para a melhoria da
gestdo publica deixou muito a desejar.

A incapacidade de a proposta do PPA contribuir para a construgio de um
planejamento, em um ambiente democritico e com uma visao estratégica de lon-
go prazo dos desafios do desenvolvimento brasileiro, deve-se ao periodo de anos
por ele abrangido — quatro anos é um prazo muito curto — e a uma rigida inter-
pretagdo da regra constitucional que acaba invertendo a légica do planejamento.
Ao estipular que nenhum projeto que ultrapasse o periodo de um ano pode ser
incluido no or¢amento sem estar contemplado no PPA, esta regra faz que o plano
seja elaborado de modo a abrigar qualquer demanda que surja por ocasiio da ela-
boracio dos orgamentos anuais e, quando isso nio ocorre, ele seja revisado para
acomodar novas prioridades or¢amentdrias. Com isso, a visao estratégica se perde
e é o plano que se ajusta ao orcamento, em vez do que seria de se esperar.®

O endurecimento do controle sobre a execugao orcamentdria, adotado apds
a crise de 1998, forcou o abandono da incora cambial que sustentava a estabi-
lidade do real, levou a adogao de metas de geragio de elevados superdvits pri-
mirios para atender ao mesmo objetivo e demoliu o pouco que ainda restava de
pé no campo da racionalidade orcamentdria. O contingenciamento das verbas
or¢amentdrias introduziu um jogo de “faz de conta” nas relagdes do Executivo
com o Legislativo que deteriorou as relagdes entre ambos e causou sérios danos a
qualidade da gestao publica. Para aumentar o controle sobre o gasto, o Executivo
passou a encaminhar propostas orcamentdrias com receitas subestimadas e sem
espaco para intervengdo do Congresso Nacional, o que levava este a reavaliar
as receitas para acomodar as emendas parlamentares ao orgamento. Aprovado o

8. A relacdo dos macro-objetivos do PPA 2000-2003 espelha essa realidade. Eles sdo em niimero de 23, comegando
por criar um ambiente favoravel ao crescimento sustentavel e terminando por mobilizar o governo e a sociedade para
a reducdo da violéncia.
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or¢amento, o Executivo, por decreto e em obediéncia a Lei de Responsabilidade
Fiscal, impunha um forte contingenciamento de despesas, reforcando a prética de
transferir a gestio or¢amentdria para o 4mbito do Ministério da Fazenda. Desti-
tuido de seu principal instrumento, o Ministério do Planejamento se mantinha a
margem do centro do poder. Cabia-lhe manter o ritual para cumprir as exigéncias
constitucionais de elaboraciao do PPA, da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO)
e da proposta or¢amentdria, mas estes instrumentos apenas serviam para adornar
as prateleiras dos gabinetes oficiais.

Em regime que os cientistas politicos qualificaram como um presidencialis-
mo de coalizdo, o controle sobre a execugio or¢amentdria passou a ser nao apenas
um instrumento de sustenta¢io da disciplina fiscal, mas também um instrumento
ttil para a negociacio de apoio a aprovagio pelo Congresso Nacional de medidas
de interesse do governo, mediante o controle sobre a liberagio de emendas parla-
mentares a0 or¢amento.

4.4 Quarto ato: duro aprendizado e forte cautela

Eleito, apds duas derrotas, o presidente Lula nio quis correr o risco de afrouxar
os controles sobre os instrumentos que sustentavam a estabilidade do real, uma
vez reconhecido o valor que a maioria do eleitorado que sofria com a inflacio
atribufa a estabilidade da moeda. O duo juros elevados e aperto fiscal continu-
aram, portanto, no epicentro das decisées econdmicas, preservando o ritual do
planejamento sem avangar na sua reconstrugao.

Assim, apesar de uma grande mobilizagio de esforcos para elaborar os dois
PPAs de sua gestao, que se esmeraram em propor um novo modelo de desenvol-
vimento comprometido com a questio social, tais planos continuaram carecendo
de condi¢des concretas para serem efetivamente implementados.

A auséncia de condigoes efetivas para a implementagio desses planos, em face
nio apenas das limita¢des financeiras, mas também do desmantelamento de todo o
aparato que sustentava o planejamento do passado, contrasta com a ambigio que eles
expressam e a profusio de objetivos, programas e agoes neles contemplados. Confor-
me assinala Mussi (2005), repetindo a estrutura de modelos anteriores, o PPA 2004-
2007 contemplava cinco macro-objetivos ou estratégias, 30 desafios, 374 programas
e cerca de 4.300 agoes! Todo este conjunto deveria contribuir para a geragio de um
circulo virtuoso de crescimento que, no médio e no longo prazos, seria alimentado
por uma sequéncia de eventos, reforcados pela implementacio de reformas institu-
cionais e programas sociais, que convergiriam para reconciliar a expansio econdémica
com distribui¢ao da renda e a inclusao social.’ A légica que presidiu a elaboracio

9. Para detalhes sobre a dinamica de crescimento e as reformas e os programas referidos neste estudo, ver Mussi (2005).
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deste plano ¢ cristalina, mas ao ignorar a realidade sob a qual deveria se dar sua exe-
cugio, ele ndo fugiu ao destino dado aos PPAs que o antecederam.'

Em boa medida, essa légica adotada na confec¢ao do plano anterior, com
respeito ao circulo virtuoso de um crescimento comprometido com a inclusio so-
cial e a reduc¢do das desigualdades, foi mantida na elaboragao do PPA 2008-2011,
que enfatizava duas outras preocupagoes importantes da agenda governamental: a
preservagio ambiental e a integragio territorial. Um maior rigor aplicado ao dese-
nho dos programas permitiu que o total de programas contemplados neste plano
se reduzisse a 306, uma queda de cerca de 20% em relagio ao plano anterior, mas
ainda assim um ndmero que evidencia a dificuldade que o modelo dos PPAs en-
frenta para eleger prioridades. Um marco importante no processo de elaboragio
deste plano foi a preocupagio em agregar a dimensio espacial ao planejamento
governamental, mediante a promogio de um amplo diagnéstico das disparidades
inter e intra-regionais e da preocupacio em criar condigoes para articular as agoes
a cargo dos distintos entes federados para aumentar a eficicia da interven¢ao do
Estado no processo de desenvolvimento. Com esta importante inovagio, o PPA
2008-2011 real¢a a limitagio de uma abordagem limitada 2 esfera de atuagio do
governo federal e destaca a necessidade de o esfor¢o de reconstrugao do plane-
jamento nacional dar a devida atencdo a criacdo de institui¢oes e instrumentos
capazes de promover a cooperacio federativa na formulagio e implementagio
das politicas publicas prioritdrias para os objetivos nacionais de desenvolvimento.

Merece mengio a preocupagio em retomar a capacidade de planejamento
setorial, com destaque para o setor de energia, em que a criagio de uma empre-
sa publica voltada para o planejamento do setor elétrico passa a preencher um
vazio gerado pela privatizacio do setor e se soma a capacidade da Petrobras de
elaborar planos estratégicos para o desenvolvimento das atividades relacionadas
a extracio do petrdleo e a promogio de fontes alternativas de energia. Também
ajuda o processo de retomada da capacidade de o Estado intervir na promogio do
desenvolvimento, a iniciativa adotada no primeiro mandato do presidente Lula
de elaborar a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce) e sua
sucedinea, a Politica de Desenvolvimento Produtivo, que buscam recompor os
tradicionais instrumentos de incentivo fiscal e financeiro a consolidagio e moder-
nizagao do parque produtivo existente, bem como a promogao de novos setores
em dreas estratégicas para o futuro do pais.

Nesse periodo, a politica de recuperagao dos saldrios dos servidores publicos e a
amplia¢io dos concursos publicos para as carreiras de Estado também contribuiram

10. Uma outra inovacdo importante introduzida no processo e na elaboracdo desse plano foi o espago que concedeu
a participacdo de representantes e organizacdes da sociedade, mediante a realizacao de 26 reunides, uma em cada
estado, que contaram com 4.738 pessoas representando 2.170 entidades.
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positivamente para melhorar as condi¢oes de operagio da mdquina publica, mas a con-
centragio deste pessoal nos 6rgaos centrais do niicleo econdmico do governo, associada
a0 loteamento politico dos principais cargos de direcio nos ministérios setoriais, conti-
nuaram exercendo um efeito negativo sobre a capacidade de gestao publica, que também
se manteve prisioneira das priticas orcamentdrias herdadas da administra¢ao anterior.

Um dado novo agravou o problema apontado anteriormente: a multiplicagao
dos 6rgaos encarregados do controle dos gastos publicos e a exacerbagao das fungoes
por eles exercidas. Impulsionados por novos escindalos que atingiram personagens
importantes no primeiro mandato deste governo, os 6rgaos de controle sufocaram
a administracio e instauraram um clima de medo que exerceu um efeito paralisante
sobre a operacio da mdquina publica, emperrando a execugio dos investimentos
e dos projetos governamentais e afetando inclusive a execugio dos projetos con-
templados no PAC, que repete a prética antiga de selecionar projetos prioritdrios e
assegurar os recursos necessarios a sua implementago."

O tempo que resta para o encerramento desse ato nao antevé grandes perspec-
tivas de mudanga, ainda mais agora com a reversao do ciclo econdémico favordvel
que predominou em boa parte desta década. Todavia, ¢ exatamente em momentos
de incerteza que cresce a importancia do planejamento e a necessidade de construir
estratégias para lidar com os desafios do desenvolvimento. Embora as condi¢oes
nio estejam postas para dar inicio a um processo de reconstru¢io do planejamento,
¢ importante provocar o debate a este respeito para que uma nova administracio
esteja preparada para esta empreitada.

5 A CONSTRUCAO DO PLANEJAMENTO EM UM AMBIENTE DEMOCRATICO

Na construgio do novo modelo de planejamento, a agenda proposta por Roberto
Cavalcanti” na segunda metade dos anos 1980 continua vélida. Nesta agenda, tem
posicio de destaque a necessidade de um novo estilo de planejamento governamental ter
como referéncia um projeto nacional de desenvolvimento, construido mediante ampla
discussao com a sociedade, no qual o papel do Estado na execugio deste projeto esteja
claramente definido e a cooperacio dos entes federados na sua implementagio esteja
devidamente contemplada, e que dele fagam parte mudangas que concorram para a efi-
ciéncia da gestao publica, uma convivéncia harmonica entre os poderes da Republica e
uma adequada representagio dos interesses sociais no processo de formulagio e execugio.

11. De acordo com matéria publicada no jornal Valor Econdmico de 18 de marco de 2009, que cita o Relatdrio de
Acompanhamento do PAC feito pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), existem 1.026 contestacdes judiciais que em-
perram a execucdo das obras deste programa. Destas, pouco mais da metade (52%) questionam licitagdes para obras
em rodovias, cerca de 20% tratam de obras de geracdo de energia elétrica e cerca de 15% de construcéo de ferrovias.
A maioria das agdes se concentra na regido Sul e trata de desapropriagdes, que foram movidas pelo Ministério Pablico
(MP) sob o argumento de que afetam o meio ambiente e prejudicam comunidades de quilombolas.

12. Formado em Direito e mestre em Economia Politica, foi superintendente do Ipea e secretario de Planejamento da
Presidéncia da Republica.
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Do modelo do passado, é importante recuperar a necessidade de o plane-
jamento estar apoiado em um amplo diagnéstico da realidade socioecondémica
do pais, que deste diagnéstico derivem as estratégias e as prioridades a serem
contempladas no plano, o comando sobre a implementagao do plano esteja sob
as ordens diretas do primeiro mandatdrio do pais e concentrado em um 6rgao
central de planejamento e orgamento dotado de condiges efetivas para exercé-lo
e os instrumentos necessarios para executar, acompanhar e avaliar o planejamento
sejam devidamente reforcados.

A recomposi¢ao das condigoes necessdrias para a elaboragio do plano é uma
tarefa mais fdcil de ser executada. Ela depende apenas do refor¢o da capacidade
técnica necessdria, o que vem sendo feito ao longo das experiéncias recentes de
elaboracio dos PPAs, especialmente nesta primeira década do século XXI. Mais
dificil é recompor as institui¢des requeridas para o efetivo exercicio da atividade
de planejamento, o que demanda nao apenas mudangas de ordem administrativa,
mas também uma nova atitude de parte das autoridades governamentais.

Enquanto o planejamento praticado nos anos 1970 tinha um cardter emi-
nentemente impositivo, em razao de regime politico entdo vigente, o planejamen-
to de hoje nao pode ignorar a pluralidade da representagio politica e a intensa
mobilizagio que ocorre na sociedade brasileira com vista a promocio e defesa de
seus particulares interesses.

Essa nova realidade impde alguns desafios importantes ao exercicio da atividade
de planejamento. A maneira como as demandas e as reivindicagoes desses grupos de
interesse sao conduzidas se reflete no grau de aderéncia as prioridades e aos objetivos
estabelecidos em um projeto nacional de desenvolvimento e, portanto, na sua execu-
¢do. Se a participago se dd de forma ad hoc, sem a observincia de normas e procedi-
mentos que organizem este processo e na auséncia de condi¢oes para avaliar a exequi-
bilidade destas reivindicagoes, o plano dai resultante tende a assumir a fei¢ao de um
documento genérico, com um extenso rol de supostas prioridades que, na realidade,
indicam a perda de foco naquilo que é realmente prioritdrio, perdendo credibilidade.

Em uma sociedade democrdtica, a participagao da sociedade na construgio
de um projeto de desenvolvimento deve ser intermediada pelos érgaos que a re-
presentam na vida politica nacional, isto é, o Congresso Nacional. Por isso, a exi-
géncia de que o plano seja submetido a deliberagao desta instituicdo, a qual deve
dispor do tempo necessdrio para apreciar a proposta e se preparar para exercer
este papel, mediante instalagio de comissoes especiais as quais devem ser dadas
condigbes para ouvir os diversos segmentos da sociedade, avaliar tecnicamente as
distintas posigoes a luz do interesse nacional e das restrigoes impostas pela dis-
ponibilidade de recursos e oferecer os elementos necessdrios a aprovagio de um
plano que equilibre as demandas particulares com os interesses maiores da nagao.
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No entanto, um planejamento participativo nao pode ignorar as limitacoes im-
postas pela disponibilidade de recursos para executd-lo, sob pena de perder credibi-
lidade. Por isso, a participa¢io nio pode se dar no detalhe dos programas e projetos
contemplados no plano. As escolhas bésicas devem ocorrer nas questoes que dizem res-
peito ao estilo de desenvolvimento, vale dizer a contribui¢ao que um determinado pla-
no pode dar para sustentar o crescimento, reduzir disparidades — sociais e regionais —,
preservar o meio ambiente e reduzir a vulnerabilidade a mudangas no cendrio inter-
nacional. Cabe ao governo definir a maneira como isto pode ser feito, isto ¢, escolher
os programas de projetos a serem tocados e distribuir os recursos disponiveis entre
eles, cabendo a sociedade cobrar do governo os resultados decorrentes desta escolha.

Por isso, um atributo fundamental para a recuperagio da credibilidade do pla-
nejamento em uma sociedade democrética ¢ a transparéncia que o planejamento e,
principalmente, a execu¢do do plano precisam exibir. Isto significa que uma condi-
¢do importante para a reconstrugio do planejamento ¢ a existéncia de mecanismos
e instrumentos voltados para 0 acompanhamento da execu¢ao dos programas e pro-
jetos contidos no plano, a avaliagao recorrente dos resultados que vao sendo obtidos
durante o periodo do plano e, quando necessdrio, a indicagio de ajustes e corregdes
para manté-los no rumo originalmente tracado. Este acompanhamento deve ser
objeto de relatdrios detalhados e apresentados em sessoes do Congresso Nacional a
serem especialmente organizadas para apreciarem estes relatérios.

Em uma federagio, como a brasileira, e em um ambiente democrdtico,
como o atual, um projeto nacional nio pode se confundir com um plano do go-
verno federal. Ele deve ter propdsitos mais amplos, voltados para a construgio de
uma visdo estratégica, de longo prazo, dos interesses nacionais, que contemple as
agoes requeridas para a promocio destes interesses e as medidas necessdrias para
sua defesa no contexto das relagdes internacionais.

Caberia a sociedade fiscalizar para que o plano de cada administragio nio se
desviasse dos rumos tragados no plano estratégico. Para isso, as responsabilidades
de cada ente federado com respeito as agdes ali contempladas precisariam estar
bem definidas. Como o plano estratégico nio deve entrar em detalhes com respei-
to a programas e projetos a serem executados em cada periodo de governo, a au-
tonomia federativa nio ficaria comprometida, mas os governantes, na Unido, nos
estados e nos municipios, ficariam obrigados a informar nos respectivos planos
de governo as razoes subjacentes as escolhas feitas, acompanhadas das respectivas
justificativas, bem como abrir o espago necessdrio a que estas escolhas levem em
conta as preferéncias temporais das respectivas sociedades.

A luz do anterior, duas caracteristicas importantes do planejamento pra-
ticada na década de 1970 merecem ser consideradas no processo de constru-
¢o do planejamento, em um ambiente democrdtico, pelo governo federal: a
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lideranga do processo de elaboracio e a execucio do plano, sob a supervisao
direta do presidente da Republica, e a instituicdo de um sistema eficiente de
coordenagio, execugio, acompanhamento e avaliagio dos programas e projetos
contemplados no plano. Com excegio da experiéncia de elaboragio do Plano
Decenal, que pretendia construir uma visao estratégica de longo prazo para o
desenvolvimento nacional, esta nio era uma preocupagio dominante na ex-
periéncia de planejamento do passado, talvez porque ela estivesse implicita na
renovagio dos mesmos propdsitos adotados nos planos elaborados durante o
regime militar, e também porque em uma economia fechada isto ainda nio era
tao importante. Com o acréscimo deste atributo, a constru¢io do planejamen-
to deve ter em conta trés pilares: visao estratégica, capacidade de gestio e um
sistema eficiente de coordenacio.

5.1 A construcdo de uma visao estratégica

A auséncia de uma visdo estratégica pode ter vdrias explicacdes, mas, fora de davida,
a mais importante delas no Brasil de hoje se deve ao longo predominio das preo-
cupagoes com a estabilidade macroeconémica e o consequente direcionamento do
foco das atengoes governamentais para o curto prazo, desprezando as consequéncias
deste fato para a qualidade das politicas puiblicas e dos respectivos resultados.

Tal situagdo também contribuiu para que os bem intencionados esforcos de
tragar uma estratégia de desenvolvimento comprometida com a questdo social, a
qual deveria orientar os PPAs elaborados para os quadriénios 2003-2007 — que enfo-
cava um crescimento voltado para o estimulo ao consumo de massa —e 2008-2011 —
que assumia esta estratégia sob a capa de um crescimento voltado para a inclusio
social e a redugdo das desigualdades — nao passassem de documentos preparados
com seriedade, mas despidos de quaisquer chances de execugio, exibindo um for-
te contraste entre as respectivas ambicoes, espelhadas na multiplicidade de macro-
objetivos, desafios, programas e acoes ¢ as limitagoes sob as quais foram concebidos.

Convém assinalar que a constru¢io de uma visdo estratégica nio pode ig-
norar as limitagoes que a realidade financeira e institucional impéem a sua im-
plementagao sob pena de perda de credibilidade do esfor¢o de planejamento.
Tampouco se resume a necessidade de integrar planejamento e or¢amento, tal
como o previsto nos dispositivos constitucionais. Primeiro, o prazo de quatro
anos abrangido pelo PPA ¢, obviamente, muito curto para um horizonte adequa-
do de planejamento. Ademais, além de curto, nem este prazo é obedecido, pois
o PPA ¢ desmontado a partir do segundo ano de sua vigéncia, uma vez que os
or¢amentos posteriores nio obedecem as prioridades nele contempladas, o que
leva a sucessivas revisoes. Uma visdo estratégica requer olhar mais adiante — mais
de uma década — e revisoes periddicas para incorporar mudancas provocadas por
transformagdes no cendrio sob o qual ela foi construida.
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Segundo, ainda que quatro anos fosse um prazo razodvel, os procedimentos
adotados tornam este prazo ainda mais estreito. O tempo disponivel para a ela-
boragao, discussao e aprovac¢io do PPA é limitado, além de coincidir com a dis-
cussio do préprio orcamento no primeiro ano de um novo mandato presidencial.
Terceiro, o horizonte temporal se reduz ao longo de cada mandato, de tal forma
que na sua metade ele é de apenas um ano. Quarto, com o esvaziamento do PPA,
arranjos especiais sao criados para garantir a implementagio das prioridades de
cada administragao, o que reforca sua irrelevincia.

Embora a intengao dos constituintes estivesse razoavelmente afinada com
o propésito de inserir as decisdes orgamentdrias no 4mbito de um planeja-
mento de médio prazo e promover a integragao entre o plano e o orgamento,
as condigbes reinantes no periodo imediatamente posterior a promulgacio da
Constitui¢do e a necessidade, alguns anos apds, de adotar regras e procedimen-
tos para promover o ajuste das contas publicas e assegurar o cumprimento das
metas fiscais, fizeram que a prdtica orcamentdria se afastasse totalmente das
inten¢oes. Ademais, novas garantias instituidas para o financiamento dos direi-
tos sociais, e a nio revisao do modelo de federalismo fiscal, contribuiram para
que ao longo do tempo a rigidez or¢amentdria fosse aumentando, reduzindo
a muito pouco a parcela dos recursos or¢amentdrios sobre a qual é possivel
exercer alguma discricionariedade.

Nesse contexto, as decisoes estratégicas foram cristalizadas, de tal forma que
as negociagdes sobre a alocagio dos recursos publicos acabam se reduzindo a aspec-
tos de menor importincia para o futuro da nagdo. Dado o estreitamento do espaco
para uma negociagio de alto nivel que concentre a intervencio politica nos gran-
des agregados e assegure que estas decisoes estejam em sintonia com as prioridades
estratégicas nacionais, a consequéncia inevitdvel é que a atengio do Legislativo se
volte para os detalhes e a busca de maior influéncia por meio de imposigao de exi-
géncias legais que aumentam a rigidez na reparti¢ao dos recursos publicos.

Outra questdo importante na constru¢io de uma visao estratégica ¢é o terri-
torio, cuja ocupagio sofre o impacto de mudangas na economia e na demografia
que acentuam disparidades e conflitos e ameacam a sustentagio da unido econ6-
mica do pafs. Na auséncia de uma estratégia espacial, conflitos e antagonismos
criam um ambiente desfavordvel & cooperagio federativa e, portanto, aumentam
as dificuldades para a reconstrugao do planejamento.

Também importante nessa visao estratégica ¢ a identificacdo de riscos, que
necessitam ser devidamente avaliados para que o governo se antecipe a sua eclosio —
as crises recentes relacionadas a escassez da oferta de energia e ao descalabro do
transporte aéreo sio exemplos da auséncia de mecanismos adequados para avaliar
riscos — e inclua as providéncias necessdrias entre as prioridades a serem atendidas.
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O nivel em que o planejamento estratégico ¢ exercido também precisa ser
levado na devida conta. A responsabilidade pelo planejamento estratégico nao
deve estar concentrada apenas nos 6rgios centrais de planejamento. E impor-
tante que os 6rgaos setoriais estejam também habilitados a elaborar seus planos
estratégicos, a traduzir estes em objetivos, metas e acoes plurianuais e a defender
suas reivindicagoes nas instincias decisdrias do Poder Executivo e do Parlamento.
Por seu turno, o planejamento estratégico no nivel central deve contemplar os
elementos necessdrios para avaliar os frade-offs entre distintas op¢oes de alocagao
dos recursos disponiveis, tendo em conta os objetivos e as prioridades nacionais.

A insercdo de uma visdo estratégica no planejamento governamental depende
do estabelecimento de uma sequéncia de procedimentos que se inicia com a iden-
tificagdo das prioridades nacionais, a tradugio destas prioridades em objetivos a
serem perseguidos em um dado horizonte de tempo, a definicio do que precisa ser
feito para alcancar estes objetivos, o estabelecimento de etapas e das respectivas me-
tas a serem atingidas para este fim e a selecio de indicadores a serem utilizados para
monitorar os resultados obtidos e propor os ajustes devidos, quando necessario.

Tal concepgio requer mudangas na forma como a Constituigio de 1988 tra-
tou da questao da integracio entre o plano e o orcamento. A limitagao do horizonte
temporal do planejamento 4 duragio de um mandato presidencial, além de ser in-
consistente com a nogio de um plano estratégico gerou um resultado contrério ao
pretendido — em vez de integrar orgamento e planejamento acarretou seu divércio.

Outro vicio do modelo vigente se refere & concentragio das tarefas de
planejamento no nivel do érgao central. E importante, conforme mencionado
anteriormente, dotar os érgaos setoriais da capacidade para elaborar seus pla-
nos estratégicos, identificar as acdes necessdrias para que estas estratégias sejam
implementadas, estabelecer as metas a serem alcancadas em um dado prazo —
pelo menos quatro anos — e identificar os recursos necessdrios para cumpri-las.
Ao 6rgao central de planejamento caberia analisar as propostas encaminhadas
pelos organismos setoriais, avaliar as escolhas possiveis a luz das prioridades na-
cionais e definir como os recursos disponiveis deveriam ser distribuidos entre elas
para obter melhores resultados com respeito a aloca¢ao dos recursos publicos.

Em um novo modelo de planejamento, o PPA assumiria o carter de um
plano de governo que, tendo em conta as prioridades estratégicas nacionais,
conteria as politicas e os programas que cada administragio adotaria durante o
respectivo mandato, bem como os recursos a serem mobilizados com esta finali-
dade, que seriam contemplados em um or¢amento plurianual. Este conteria um
ndimero reduzido de programas, associados aos objetivos estratégicos do plano, e
buscaria assegurar a continuidade na sua execu¢io mediante garantias de inclusao
dos recursos necessdrios para isto nos respectivos or¢amentos anuais.
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Um complemento importante da proposta de adogao de uma visao estra-
tégica no planejamento governamental ¢ a selegdo de indicadores que permitam
monitorar o desempenho de cada programa e avaliar seus resultados. Dadas as
conhecidas dificuldades para aferir os resultados associados 4 implementagao de
um determinado programa, em face da multiplicidade de causas intervenientes,
¢ importante que esta atividade nao fique restrita a um exercicio de avaliagao
conduzido pelo érgio central de planejamento e or¢amento. A avaliacdo deve
contemplar também a exigéncia de que os drgaos setoriais estejam equipados para
exercer esta fungio e que os métodos aplicados a realizagao desta tarefa contem-
plem procedimentos alternativos, a exemplo do levantamento de informagoes
junto aos beneficidrios, ou usudrios, de cada programa.

5.2 Planejamento e gestdo

E claro que a definigdo das estratégias e sua tradugio em um plano produzem
pouco efeito se as condigdes efetivas para sua implementagao nio forem adequa-
das. Estas condi¢des dependem das capacidades que as organizagdes publicas de-
tém para exercer suas responsabilidades, tendo em conta, inclusive, as limitagoes
impostas pelas normas vigentes.

A excessiva rigidez das normas ¢ um obstdculo que precisa ser removido.
Ela se manifesta sob a forma da vinculagio de receitas, da auséncia de graus de
liberdade dos érgaos setoriais para administrar os recursos e do excesso de contro-
les burocraticos que asfixiam o gestor. Com isso, a reagdo a excessiva rigidez leva
a deturpagao de conceitos e incentiva a imaginagio para interpretar as normas de
modo a atender a particulares interesses (contabilidade criativa).

A diferenca de capacidades administrativas é outro problema que merece aten-
cdo. Esforgos recentes de melhoria da administragao publica voltaram-se com priori-
dade para os 6rgaos centrais, ampliando a diferenca entre estes e os 6rgaos setoriais.
No entanto, a predominéncia das preocupagdes macroecondmicas fez que a moderni-
zacdo dos drgaos centrais ndo desse prioridade a aspectos relacionados a coordenagao
das acdes de governo, com a qual a gestao publica padece de ineficiéncias dos 6rgaos
encarregados da gestao dos programas setoriais e de um déficit de coordenagio. Isto faz
que a implementa¢o dos programas nao dependa apenas da disponibilidade financei-
ra. Carecem ainda de capacidade de gestao e de mecanismos eficazes de coordenagio.

Deficiéncias na gestao se manifestam nas dificuldades enfrentadas na execugio de
investimentos, em face da influéncia de outros elementos que interferem ao longo do
processo e que nio sao devidamente considerados, como as normas ambientais e as que
se referem 4 protegio de populagoes indigenas. Em consequéncia, a implementagao de
um grande projeto de investimento se arrasta por anos a fio e estd sujeita a intimeras
interrupgoes, em grande parte devido a auséncia de um adequado planejamento.
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As dificuldades interpostas a gestao publica cresceram em razio do rigido
controle sobre a execucio or¢amentdria direcionado para o cumprimento de me-
tas de geracdo de elevados superdvits primdrios, retirando do érgao de plane-
jamento o controle sobre um instrumento de fundamental importincia para o
exercicio de suas atribui¢oes. Entrementes, a reacdo a esta mudanca acarretou
novas distor¢oes que agravaram a situagio.

A mencionada rea¢io se deu mediante a outorga ao 6rgao de planejamento
da atribui¢o de selecionar um conjunto de projetos prioritdrios e instituir pro-
cedimentos especiais para viabilizar sua execugio, ampliando, com isso, a perda
de importancia do planejamento. A gestio destes projetos, entregue a uma nova
secretaria criada nesta pasta, a Secretaria de Planejamento e Investimentos Es-
tratégicos (SPI), se apoia na criagio de um modelo especial de gestio, imune ao
contingenciamento aplicado a todos os demais programas e as demais atividades
contemplados no orcamento e entregues a responsabilidade de gestores que assu-
mem a responsabilidade exclusiva de acompanhar sua implementagio e avaliar os
resultados, sendo responsabilizados pela identificagiao de problemas que possam
obstar a execugio dos projetos e indicar as medidas necessérias para soluciond-los.

A rigor, conforme mencionado anteriormente, esse regime, que foi introdu-
zido em 1998 e reproduzido sob nomes distintos desde entio, retrocede a0 mode-
lo de planejamento adotado nas décadas de 1930 e 1940, que tratava exatamente
de criar regimes orcamentdrios e métodos de gestao voltados para a execugao de
um conjunto de projetos aos quais o governo atribuia prioridade. A reativagio
deste modelo teria sido a maneira encontrada para conciliar o rigido controle
das financas federais, a cargo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), com a
entrega ao 6rgao de planejamento da responsabilidade pelo gerenciamento de
projetos prioritdrios, que passavam a ter um tratamento privilegiado no regime
de programagio financeira.

Com o passar do tempo, as atividades da SPI passaram a concentrar a aten-
¢ao das autoridades responséveis pela pasta do planejamento, contribuindo para
ampliar o enfraquecimento do 6rgao central do sistema de planejamento e or-
camento. Ademais, como a gestao dos projetos incluidos neste regime especial é
atribuida a gestores escolhidos e controlados pelo érgao central de planejamento,
também os 6rgaos setoriais de planejamento e orcamento se viram diminuidos
em importancia e se enfraqueceram.

A fragilidade dos érgios setoriais foi acompanhada de um processo de
multiplicagio de ministérios, ai incluidas as secretarias especiais com szazus mi-
nisterial, o que também concorre para dificultar qualquer proposta de recons-
trugdo do planejamento que reconheca a necessidade de concentrar nos 6rgaos
setoriais a capacidade técnica para conduzir as andlises, elaborar as propostas e



152 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

desenvolver os projetos que devem ser encaminhados ao 6rgao central de pla-
nejamento e orcamento para a escolha de prioridades e a defini¢ao dos recursos
necessdrios a sua implementagio. Em vez de corrigir o problema apontado, a
concentragao de especialistas setoriais nos drgaos centrais acaba por agravé-lo.

A multplicagio de ministérios, impulsionada pela necessidade de construir
uma base de apoio politico que melhore as condi¢oes de governabilidade em face
da fragmentagio de partidos e da auséncia de fidelidade partiddria, também cria di-
ficuldades para recompor uma estrutura habilitada a desenvolver um planejamento
setorial que tenha em conta a complementaridade dos programas e projetos de cada
drea. A criagio de ministérios pela segregacio de dreas especificas de um mesmo se-
tor — portos (transporte) pesca e reforma agrdria (agricultura), por exemplo — ampli-
fica a dificuldade que as mudancas processadas na organizagio da administragio pu-
blica ao longo das tltimas décadas acarretam para o recuperagao do planejamento.

As incertezas e a instabilidade reinantes com respeito ao atendimento das
demandas da sociedade que nio estdo protegidas por algum regime especial — por
serem consideradas despesas obrigatérias, ou por estarem incluidas em um regime
especial de execugio de projetos prioritdrias, gera outras reagdes que concorrem
para desfigurar o orgamento. Um exemplo desta reacio é dado pela prética que
vem se alastrando nos ultimos anos de setores que se sentem prejudicados recor-
rerem ao judicidrio para defenderem o que consideram seus legitimos direitos.
Esta prdtica, que se manifesta com especial intensidade na drea da satde, faz que o
governo perca o controle sobre a alocagao dos recursos publicos, 20 mesmo tempo
em que leva a um aumento da rigidez do or¢amento.

Nio menos importantes sio os obsticulos criados pelas condigoes vigentes
no que diz respeito a0 ambiente que permeia as relagoes politicas e institucionais.
O clima generalizado de desconfiancas e antagonismos sob o qual se processam as
relagoes politicas e institucionais contamina as negociagdes em torno das escolhas
publicas e cria sérios embaragos a um debate franco e aberto em torno da impor-
tincia e da necessidade de promover uma reforma institucional que recupere a
importincia do planejamento.

Esse clima contribui para o ativismo dos 6rgaos encarregados de controlar
a conformidade dos atos praticados pelos gestores publicos as normas legais e
administrativas, o que, em um ambiente marcado por recorrentes dentncias de
corrup¢io e malversagio dos recursos publicos, faz que a execugio de projetos
importantes para o desenvolvimento nacional se submeta a inimeros questio-
namentos e requeira uma tortuosa tramitagio pelos departamentos juridicos dos
distintos ministérios, em face do medo que os administradores tém de assinar
qualquer ato que envolva a liberacio de dinheiro puiblico sem estar respaldado em
longos pareceres que os livre de futuras interpelagoes judiciais.
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Outra decorréncia desse ambiente de conflitos e desconfiangas é a auséncia de
condigbes efetivas para o surgimento de uma lideranca capaz de conduzir um processo
de construgio do planejamento. Dado o tamanho do desafio, o surgimento desta lide-
ranga requer um amplo entendimento com respeito a necessidade de recuperar a im-
portincia do planejamento para o desenvolvimento nacional. Em vista da insatisfagao
generalizada da sociedade brasileira com a qualidade das politicas publicas e da gestao
dos servigos puiblicos, o momento parece propicio para que este tema seja apresentado.

5.3 A coordenacéo

O sistema de coordenagio das agoes governamentais implementado na década de
1970 desempenhava um papel de fundamental importincia para tornar efetiva a
atividade de planejamento. Como a administragio publica se organiza por setores,
mas os problemas tém dimensao multissetorial, o sucesso do planejamento depen-
de de uma boa sintonia das iniciativas a cargo dos drgaos setoriais, inclusive entida-
des da administragao indireta, relacionadas a um determinado objetivo do plano,
bem como da sincronia com que tais iniciativas sao implementadas. Neste sentido,
a criacio de conselhos interministeriais com a atribuicao de articular as acoes re-
lacionadas as principais dreas de concentragio das politicas ptblicas constitui um
suporte relevante para o bom funcionamento de um sistema de planejamento.

Com a fragmentagio institucional que se seguiu & mencionada multiplicagio de
ministérios e secretarias com stztus ministerial, a existéncia de colegiados interministe-
riais assume ainda maior importancia para a retomada do planejamento na atualidade.
Importa assinalar que esta coordenagio nio se resume 2 articulagio das decisoes adota-
das em cada ministério para por as iniciativas a seu cargo em sintonia com os objetivos
do plano, mas também requer que ela se estenda a implementagio dos programas,
tendo em vista assegurar a sincronia antes mencionada. Neste sentido, destaca-se a ne-
cessidade de fortalecer os 6rgaos setoriais de planejamento e orcamento e recriar as con-
digoes para que as atividades destes drgaos facam parte de um sistema de coordenago,
acompanhamento e avaliagio das politicas e dos programas contidos no planejamento
governamental comandado pelo érgao central de planejamento e orcamento.

Outra dimensdo da coordenacio trata da questdo federativa. Com a des-
centralizacio da gestdo das principais responsabilidades do Estado no campo da
promogio do desenvolvimento, uma gestao publica eficiente depende também
de uma boa coordenagao das agdes executadas pelo governo federal, pelos estados
e pelos municipios. A este respeito, o esforco recente de introduzir a questiao
espacial nos trabalhos de elaboragio do PPA 2008-2011 é um bom comego e
demanda continuidade. A constru¢io de instincias de coordenagio federativa é,
todavia, uma tarefa complexa e delicada, pois requer a institui¢do de mecanismos
e instrumentos que induzam a cooperacio dos entes federados na execucio de
politicas e programas relacionados as prioridades estratégicas nacionais.
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Em decorréncia do descompasso entre a descentralizagao da gestdo e a cen-
tralizagao do financiamento, grande parte dos recursos federais é repassada a es-
tados e municipios, que assumem a responsabilidade pelo seu gerenciamento.
Como inexistem mecanismos eficientes, formais ou informais, que operem no
sentido de promover a cooperagao federativa na formulagio e na implementagao
das politicas publicas, a gestao de programas importantes para o pais, como os
que se inserem nas dreas urbanas e sociais, fica prejudicada.’ Dada a autono-
mia de que gozam os entes federados, a questdo federativa afeta em particular a
implementacio de mudangas que tenham como propésito implantar normas e
procedimentos voltados para a introducio de compromissos com resultados e a
responsabilizagao dos gestores, na auséncia de uma profunda reforma no modelo
de federalismo fiscal.

Enquanto uma reforma dessa envergadura nio encontra condigoes de ser
empreendida, uma possibilidade a ser explorada é promover algumas mudangas
no regime de transferéncias intergovernamentais de recursos para reduzir as
grandes disparidades de capacidade financeira que caracterizam a realidade das
financas estaduais e municipais e para gerar incentivos a cooperagiao. Mudangas
pontuais nos critérios de rateio dos fundos de participagio de estados e muni-
cipios na Receita Federal atenderiam & necessidade de reduzir as disparidades
apontadas, ao passo que a adogio de um regime de contrapartidas aplicado as
demais transferéncias poderia constituir um forte incentivo & cooperagio no
caso de investimentos publicos e de politicas nacionais de desenvolvimento.
Ademais, se estas contrapartidas contemplassem uma perspectiva espacial, elas
poderiam contribuir para atenuar as dificuldades de coordenagao das agoes se-
toriais no plano federativo. '

A adogio de um regime de contrapartidas federais diferenciadas em fun-
¢ao das capacidades financeiras de estados e municipios e associadas a compro-
missos com a geragao de resultados contribuiria para atender aos objetivos de
eficiéncia e cooperagio. Para isso, as contrapartidas federais deveriam observar
também as prioridades do plano estratégico e serem revistas periodicamente em
fun¢io do impacto da dinimica socioecondmica sobre o processo de ocupagao
do territério nacional.

13. Mesmo no caso da saude, na qual existe uma experiéncia antiga de coordenagéo, é notdria a dificuldade para
articular as acdes a cargo de estados e municipios, em particular nas regides metropolitanas.

14. Um regime de contrapartidas funciona da seguinte maneira: o governo federal estipula as prioridades que ele
adotara no repasse de recursos a estados e municipios e estabelece, por exemplo, que ird aportar xreais para cada real
aplicado por estes nos programas contemplados nestas prioridades. O tamanho da contrapartida federal pode variar em
fun¢do da prioridade de cada programa e também em face da capacidade financeira dos beneficiarios, para evitar que os
municipios de menor capacidade financeira sejam prejudicados. A este mecanismo se associa o compromisso dos benefi-
ciarios com a geracdo de resultados, compromisso este que é objeto de auditagem para melhorar a eficiéncia e a eficacia
dos recursos aplicados. Para evitar riscos fiscais, 0 governo federal pode estipular um limite global para as contrapartidas.
Para uma apreciacdo das diferentes modalidades de transferéncias e suas caracteristicas, ver Rezende (2007).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Algumas mudangas importantes para a construgio do planejamento em um
ambiente democrdtico como o atual requerem alteragdes em normas cons-
titucionais ou leis complementares que dispoem sobre a natureza do ciclo
orcamentdrio, estipulam procedimentos que devem ser adotados na sua
condugio, regulam as transferéncias intergovernamentais de recursos e defi-
nem a maneira como se estruturam os poderes da Republica e suas relagoes.
Por isso, tais mudangas nao devem estar contempladas no inicio de um pro-
cesso de constru¢io do planejamento. Elas devem fazer parte de uma etapa
posterior deste processo, quando as condi¢des para promové-las encontrar
um ambiente mais favordvel.

Ademais, tdo importante quanto mudar as estruturas administrativas para
a construgdo do planejamento ¢ a forma como as organizagdes atuam, isto &, os
processos, formalizados ou nio, que estipulam os procedimentos adotados na
condugio das atividades internas de cada organizacio, assim como as relagoes
entre elas. Em alguns casos, estes processos resultam de condutas arraigadas que
refletem a histéria e a cultura das organizagdes, bem como a tradigao juridica do
pais, 0 que a primeira vista pode parecer mais simples de serem modificados, mas
que as vezes também exigem um enorme esfor¢o para serem alterados.

Um requisito fundamental para a reconstrucio do planejamento, conforme
foi anteriormente lembrado, é a construgio de uma sélida lideranca que assuma
esta tarefa, disponha de condi¢des para congregar os distintos interesses envolvi-
dos e seja dotada da responsabilidade e de capacidade para conduzir o processo,
formar aliancas, superar divergéncias e pavimentar o caminho a ser percorrido.

A essa lideranca caberia construir o compromisso politico com a recupera-
¢do do planejamento que, a despeito de dificuldades suscitadas pela crise fiscal
e por antagonismos politicos, pode se beneficiar da crescente insatisfacio da so-
ciedade brasileira, em todos os niveis, com a qualidade da gestao publica e dos
servicos que o Estado oferece a populagio brasileira.

Outro requisito importante tem a ver com a capacidade das institui¢ées en-
volvidas, e de seus componentes, para conduzir o processo em tela. A capacidade
institucional é prejudicada quando a demarcacio das competéncias nio é clara, as
relagoes entre elas forem conflituosas e sistemas e procedimentos estiverem ultra-
passados. Neste caso, a adogao de medidas que ataquem estes e outros problemas
¢ necessdria. Nio se trata apenas de dar atengio as institui¢es que congregam o
seleto grupo das que compdem os drgios centrais do sistema de planejamento,
orgamento e finangas, mas também aquelas que estdo na drbita dos 6rgaos seto-
riais, cujo fortalecimento, como vimos, é também essencial para os objetivos de
construcio do planejamento.
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Um fator importante para promover uma mudanga de atitudes e de compor-
tamentos ¢ a organizagao de um calenddrio de eventos voltados para a promogao de
um amplo debate sobre o tema, envolvendo as elites politicas e administrativas, bem
como a institui¢do de um amplo e exigente programa de capacitagao dos técnicos
governamentais. Por motivos que ji foram expostos, ¢ importante que tais ativida-
des se estendam ao nivel dos estados e municipios, tendo em vista a uniformizagao
da linguagem e do conhecimento e a exigéncia da cooperagio intergovernamental.
Na perspectiva federativa, seria ainda importante avancar na uniformizagao de di-
retrizes e normas gerais aplicadas a elaboracio de planos e orgamentos, sem o que
aumenta a dificuldade para que os entes federados atuem em sintonia com respeito
a implementagio das politicas publicas de interesse nacional e adotem métodos e
procedimentos semelhantes, que permitam homogeneidade na avaliagao dos resul-
tados e a possibilidade de atribuir com mais clareza as respectivas responsabilidades.

Em consonincia com o anterior, e tendo em vista a prioridade que o estabe-
lecimento de uma visio estratégica com respeito as prioridades do desenvolvimen-
to nacional deve ter no processo de construcio do planejamento governamental,
um passo inicial importante nessa dire¢io seria dado com a organiza¢io de um
trabalho sistemdtico de realizacio de estudos e promogio de debates voltado para
esta finalidade. Este trabalho se beneficiaria de estudos e iniciativas adotadas pelo
Ipea e pelo Nucleo de Estudos Estratégicos da Presidéncia da Republica no pas-
sado recente, bem como dos trabalhos que vém sendo conduzidos pela Secretaria
de Assuntos Estratégicos (SAE) ap6s a sua criagio.

Em paralelo, algumas medidas que independam de alteragées em dispositivos
constitucionais poderiam ser adotadas para modificar procedimentos atualmente ado-
tados que vao de encontro ao espirito do planejamento. Fariam parte deste conjunto
de medidas as relacionadas a seguir, todas de cardter propositivo ao debate que se torna
imperativo realizar, se bem que nio exaustivas nem deletérias de outras propostas que
se possam formular em conjunto com a sociedade e o préprio governo considerado:

1. Rever a composigao e o contetido do PPA, de forma a dar a ele o cardter
de um plano de governo. Nesta revisao, o PPA deveria conter um niime-
ro reduzido de programas, que de fato refletissem as prioridades de cada
administragio para o respectivo mandato, especificar as metas previstas e
apresentar, de forma resumida, os recursos a serem empregados para que
seus propésitos sejam atingidos. Para maior clareza, seria interessante
que este plano fosse apresentado de forma a diferenciar os programas
voltados para a expansio ou modernizagio das politicas e programas
nele contemplados daqueles que se referem & manutencio das demais
agoes conduzidas pelos diferentes organismos que compdem a adminis-
tragao publica. Isto permitiria que o foco das discussoes se concentrasse
no que de novo estd sendo proposto e nas razoes para tal. Neste formato,
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a programagcio de aplicacio dos recursos alocados ao primeiro grupo de
programas para os trés anos seguintes do mandato poderia assumir a fei-
¢a0 de um orcamento trienal de aplicagoes, incorporando as modernas
propostas de reforma or¢amentdria que advogam a elaboracio de um
quadro de referéncia de médio prazo para o gasto publico.

2. A revisio do PPA na linha do antes sugerido daria ensejo a realizagio de
mudangas no orcamento, buscando aproxima-lo dos modelos conhecidos
como orgamento de resultados. A esséncia destes modelos é a adogio de com-
promissos com resultados, que as organizagoes puiblicas assumem em con-
trapartida aos recursos que recebem do orcamento, compromissos estes que
passam a ser objeto de avaliagio e que sujeitam os gestores a penalidades no
caso de inexistirem justificativas aceitdveis para seu nio cumprimento.

3. No plano institucional, uma primeira medida a ser tomada deveria es-
tar voltada para a recomposi¢io de um érgao central de planejamento
e orcamento. Neste sentido, a reunido da SPI e da Secretaria de Orga-
mento Federal (SOF) em uma s6 secretaria ¢ uma providéncia impor-
tante para rever uma equivocada separagio que remonta a primeira me-
tade dos anos 1980. Também importante é devolver ao érgao central
de planejamento e or¢amento o controle sobre o processo de execugio
or¢amentdria perdido ao longo dos anos em que tem predominado pre-
ocupagoes de curto prazo na gesto fiscal.

4. Conforme j4 foi enfatizado, a recomposicao do 6rgio central de planejamen-
to e orcamento precisa ser acompanhada da recriagio e do fortalecimento dos
drgaos setoriais com idénticas atribuicoes, para o que é necessdrio recompor
o papel destes 6rgios nos diversos ministérios, retirando-o da 6rbita das se-
cretarias de administracio para onde foram deslocados na desastrada reforma
administrativa de inicio dos anos 1990. Paralelamente a esta mudanga, é im-
portante instituir um amplo programa de capacitagio dos servidores envol-
vidos nesta atividade, tendo em vista o esvaziamento a que os 6rgaos setoriais
de planejamento foram submetidos.

5.  Uma tarefa complicada, mas que precisa ser empreendida nesse esforgo
de constru¢do do planejamento trata da revisao do papel dos organis-
mos de controle no exercicio da gestao publica. A hiperatividade atual
dos vdrios érgaos que exercem esta funcio, estimulada por sucessivos
escandalos de malversagdo de recursos publicos, cria embaragos e obs-
tdculos a gestao publica, com prejuizos para a implementagio do pla-
nejamento e a execugio do orcamento. Sem prejuizo da necessidade
de combater a corrupgio e os descaminhos, é necessdrio por este tema
em posi¢ao de destaque no processo de reconstrugio do planejamento.
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As medidas anteriormente sugeridas se inserem no 4mbito de um projeto de
grande envergadura que, se for bem sucedido, ird desembocar em propostas de
mudangas no texto constitucional para recompor o equilibrio das vérias etapas de
um ciclo que integra as atividades de planejamento e or¢amento, contribuir para
uma gestao publica eficiente, aumentar a transparéncia das agoes governamentais
e criar condigdes para a necessdria responsabilizagao dos governantes perante seus
cidadaos. A elaboragao destas propostas nio precisa esperar que as mudangas su-
geridas sejam implementadas para se iniciar. Ao contrdrio, a medida que forem
sendo formuladas e discutidas, tais propostas poderao, inclusive, reforgar os argu-
mentos em prol de uma a¢do mais decidida para avancar rapidamente na cons-
tru¢do de um novo modelo de planejamento, adequado ao ambiente democrdtico
de que o pais desfruta hoje.
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CAPITULO 4

A EXPERIENCIA DO CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E SOCIAL COMO ESPACO DE CONCERTACAO
NACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO

1 INTRODUCAO

Indmeros analistas tém examinado as profundas consequéncias que a implantacio
em 4mbito global da governanga' neoliberal e da monocultura institucional — difusao
das institui¢ées do mundo anglo-sax6nico — trouxe para as sociedades modernas,
sobretudo no que diz respeito ao desenvolvimento econémico e a representagio de
interesses da coletividade. Advogou-se por muito tempo e ainda se defende que o
caminho para a “redengio” — crescimento econdémico e distribui¢io de renda — dos
paises centrais e periféricos s6 seria possivel com a implementagio e a difusio da
governanca neoliberal e das institui¢oes anglo-sax6nicas. A convenc¢io? institucio-
nalista restrita® tornou-se o suporte dessa visao marcada pela ideia de que a maior
completude e eficiéncia dos mercados, em associagdo com a proposta de redugio
do papel do Estado no sistema econdémico, garantiriam o crescimento econdémico.
Concertagio* social, planejamento governamental e desenvolvimento nacional te-
riam se tornado conceitos antiquados para analisar a historia recente, dada a glo-
balizagao e a hegemonia da convengio institucionalista restrita na década de 1990.

1. 0 conceito de governanga aqui utilizado é igual ao apresentado por Tapia (2007, p. 182), a saber: governanca é
entendida “como modos de articulacdo entre Estado, mercado e sociedade, nos quais se organizam processo e estilos
decisorios fundados em diferentes critérios e modus operand/”.

2. Apoiando-se em Orléan, De Wolf e Holvoet (apud Erber, 2008, p. 2) que assim define o conceito de convengdes:
"0 conjunto de regras, as agendas positiva e negativa que gera e a teleologia subjacente, constituem uma convengao —
uma representacdo coletiva que estrutura as expectativas e o comportamento individual, de tal forma que, dada uma
populacdo P, observamos um comportamento C que tem as seguintes caracteristicas: (i) C é compartilhado por todos os
membros de P; (i) cada membro de P acredita que todos os demais sequirdo C e (iii) tal crenca da aos membros de P razées
suficientes para adotar C. Uma convencdo surge da interacdo entre atores sociais, mas é externa a esses atores e nao pode
ser reduzida a sua cognicao individual — ou seja, é um fendmeno emergente, em que o todo ndo é redutivel as partes”.

3. Erber (2008, p. 9-10) assim explicita a convencdo institucional restrita: O cerne da convencao institucionalista (...) é
neo-cléssico, enriquecido pelos aportes da Nova Economia Institucional (North, 1990, entre outros). Visa ao estabeleci-
mento de normas e organizacdes que garantam o correto funcionamento dos mercados, de forma que estes cumpram
suas fungdes de alocar recursos do modo mais produtivo, gerando poupancas, investimento e, em conseqiiéncia cresci-
mento econdmico. Quanto mais eficientes forem os mercados em termos presentes e futuros, maior sera a probabilidade
de crescimento. Para tanto, s&o essenciais a garantia dos direitos de propriedade e a reducdo dos custos de transacéo,
que, por sua vez, demandam instituicdes estatais eficientes. Os mercados tém dimensdo internacional e, portanto, a
abertura da economia, em termos comerciais, financeiros e de investimento é essencial para o desenvolvimento”.

4. Ao longo deste capitulo os termos neocorporativismo, pacto social e concertacdo social sdo utilizados de forma indis-
tintos. Procedimento este que é utilizado na literatura corrente a respeito do tema. Assim, 0 mais importante é entender
as caracteristicas e as possibilidades de construcdo de novos espagos sociais de negociagdes dos processos decisorios.
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A legitimidade dessa convencio comegou a ser questionada por trés even-
tos histéricos que se articulam, a saber: 7) a ndo convergéncia econdémica e insti-
tucional no plano internacional; 77) o fracasso do modelo econ6mico neoliberal
na América Latina, no que tange as promessas de crescimento e distribui¢ao
de renda; e 77i) a prépria crise internacional de 2008, que teve origem nos
Estados Unidos, exemplo até entdo da governanca neoliberal. Parece que tais
eventos, em certa medida, abriram “janelas de oportunidades” para se repensar
novas formas de governangas, sobretudo no que tange a ado¢io de politicas
mais “desenvolvimentistas”. Com isso, a concertagdo social e o planejamen-
to governamental comegaram a (re)surgir como instrumentos possiveis para a
configuragio de uma nova forma de governanca no Brasil mais direcionada ao
desenvolvimento econémico e social.

E preciso ressaltar que pensar o desenvolvimento significa enxergar as aspi-
racoes da coletividade e as possibilidades politicas que estdo postas pelo contexto.
Serd que ¢é possivel identificar as aspiragoes da coletividade nacional e orientd-
las em prol do desenvolvimento? Isto no é uma tarefa simples haja vista a atu-
al conjuntura histérica brasileira, delineada pela forte heterogeneidade social.
Em que pese sua importincia, hd de se questionar em que medida os instru-
mentos da democracia representativa consegue dar conta das representagoes de
interesses dessa coletividade? Serd que se faz necessdrio construir e consolidar me-
canismos neocorporativos de representagio dos interesses para complementar a
democracia representativa? Serd que o Conselho de Desenvolvimento Econémico
e Social (CDES) pode funcionar como um desses espagos — neocorporativos —
para a constru¢do da concertagio nacional para o desenvolvimento?

Diante disso, o presente capitulo tem por objetivo contextualizar e analisar a
criagdo, o funcionamento e a atuagio — papel na orientagdo de politicas e agendas
discutidas no 4mbito do governo federal — do CDES, mostrando que ele pode
funcionar como um espago de concertagio nacional para o desenvolvimento.

Para tal intento, procura-se, do ponto de vista analitico, mostrar a importin-
cia da incorpora¢io do tema, das estruturas de governanga e dos mecanismos de
regulagao social para uma compreensio mais geral da criagao e do funcionamento
do CDES; além do que se busca analisar, do ponto de vista empirico, as formas
de atuacio do CDES — fundadas na légica da concertagio social —, sobretudo no
processo de construgio de sua Agenda Nacional de Desenvolvimento (AND).

Nesse sentido, além desta introdugio, descreve-se, na se¢io 2 deste capitulo,
a governanca neoliberal, bem como se desenvolve uma anlise critica desta, sobre-
tudo no que diz respeito a sua ideia de convergéncia econdmica e institucional.
O cixo condutor dessa se¢do ¢ dado por trés elementos explicativos fundamentais,
a saber: institui¢es, planejamento governamental e desenvolvimento. Na se¢io 3
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sao apresentados: 7) o conceito de desenvolvimento, elaborado pelo estruturalis-
mo cepalino, que vai muito além do crescimento econdémico, jd que o social passa
a ser integrado a todas as dimensoes da atividade produtiva; e i7) o conceito de
concertagdo social desenvolvido pelos teéricos neocorporatista. Apds a apresenta-
¢ao dessas duas dimensoes tedricas, busca-se mostrar que existe uma forte com-
plementaridade entre o desenvolvimentismo e os mecanismos neocorporativistas
de representacao de interesses. Na se¢io 4 ¢é analisado o papel que o CDES teve e
tem na configuragio da concertagio nacional para o desenvolvimento. Para tanto,
fez-se necessdrio apresentar a trajetoria, os percalgos e os desafios institucionais
do CDES, destacando o papel central que a construgao da Agenda Nacional de
Desenvolvimento teve para o conselho. Por fim, na se¢io 5, procura-se alinhavar
algumas ideias a titulo de consideragoes finais.

2 A GOVERNANGA NEOLIBERAL E A IDEIA DE CONVERGENCIA
ECONOMICA E INSTITUCIONAL: O DEBATE SOBRE INSTITUICOES,
PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO

A retomada da acumulagio, no pés-Crise de 1929, deve ser identificada como
ponto de partida do longo boom pés-Segunda Guerra. O programa de recupe-
ragio da economia americana (New Deal), e seus correlatos em outros espagos
nacionais (Front Populaire etc.), inauguraram uma nova macroestrutura socioe-
condmica capitalista, cuja marca decisiva foi a forte presenca estatal em termos
normativos e também como esfera (ramo) de produgio — Estado planejador e
produtor —, articulada & nova forma de regulagio social assentado no Welfare
State, principalmente nos paises centrais. Esta acentuada inflexdo relacionada as
atribuigoes socioecondmicas designadas ao Estado capitalista baseou-se em dois
elementos fulcrais, quais sejam: 7) um inquestiondvel aparato de regulacio com o
propdsito principal de enquadramento do capital financeiro e seu direcionamen-
to para o financiamento da produgio por meio do planejamento, considerado
necessdrio a prépria dindmica econdmica naquele momento histérico; e 77) uma
acomodagio das contradigoes entre proprietdrios e empregados por meio de cer-
tas concessoes, por parte dos patroes, aos trabalhadores dos paises centrais — com-
promisso keynesianoffordista — e de forte coergao, por parte das ditaduras militares,
dos frigeis movimentos operdrios dos paises periféricos.

A intervengio estatal na economia, sob a égide do planejamento, em boa
medida fora justificada pela necessidade da rdpida reconstrugao dos vdrios paises
centrais e periféricos profundamente desestruturados, tanto em seus aspectos eco-
ndémicos quanto em sua infraestrutura fisica, em virtude da Grande Depressio de
1929 e dos desfechos da Segunda Guerra Mundial. Nesse cendrio deletério seria
uma quimera acreditar que semelhante situacio poderia ser revertida rapidamen-
te apenas com base nos mecanismos espontineos do mercado e da livre iniciativa.



164 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

A destrui¢do econdmica e os eventos do plano politico — intensificagao da luta de
classes na Europa e a constru¢io do “socialismo real” soviético — forgaram a constru-
¢ao de estratégias contraofensivas de cardter preservativo pautadas na harmonizacio
entre as classes por meio de algumas concessoes aos trabalhadores — o chamado
compromisso keynesiano/fordista. Quanto maiores fossem os poderes dos movimen-
tos operdrios nacionais, maiores eram as concessoes por parte dos patroes. Assim,
tal arranjo institucional foi assumindo caracteristicas distintas em cada pais, face ao
nivel nacional de correlagio de forga entre as classes ou grupos sociais. Isto explica,
até certo ponto, as formas diferenciadas de governancas — as variedades de capita-
lismo — implementadas nos Estados Unidos,’ na Europa® e nos paises periféricos.”

Com esse novo padrio de acumulagio e regulagio capitalista surgiu seu
contraponto politico e econdmico: o neoliberalismo, que nasceu na Europa logo
ap6s a Segunda Guerra Mundial e teve como texto seminal o livio O caminho
da servidio de Friedrich Hayek. A Sociedade de Mont Pélerin foi o eixo de resis-
téncia dos pensadores neoliberais nos anos dourados do capitalismo, uma vez que
tais idedlogos — entre eles Ropke, Riistow, Hayek e Von Mises — se reuniam de
dois em dois anos, com o intuito de refor¢ar o combate ao keynesianismo e ao
solidarismo — Welfare State — por meio de uma critica permanente da agio gover-
namental, dos pactos sociais e da expansio dos programas econémicos e sociais

do Estado (ANDERSON, 1995).

Na perspectiva neoliberal, no se admite o planejamento econémico, ji que se
parte sempre do suposto de que a concorréncia — mercado — é sempre o instrumento
mais eficiente de alocagdo de recursos na sociedade. Nas palavras do préprio Hayek:

5. Nos Estados Unidos o compromisso keynesiano/fordista voltou-se, prioritariamente, ao &mbito da producao median-
te a racionalizagdo taylorista/fordista. Este processo proporcionou ingentes ganhos de produtividade, os quais foram
em parte repassados aos salarios dos trabalhadores norte-americanos. A maior intermediagéo, nos Estados Unidos, das
instancias politicas e ideoldgicas no processo de harmonizacéo ndo se fez necessaria em face da pequena articulagao
dos movimentos operarios estadunidenses.

6. Na Europa Ocidental, ou na Europa que continuaria capitalista depois dos acordos de coexisténcia pacifica firmados
entre Estados Unidos, Inglaterra e a Unido das Republicas Soviéticas Socialistas (URSS) ao fim da Segunda Guerra, o
compromisso keynesiano/fordista, como estratégia de harmonizagdo, teve que assumir um carater mais amplo deno-
minado pacto social, 0 qual também foi transplantado tanto para o plano macroestrutural — regulacéo institucional:
Welfare State — quanto para o da producdo — certa “participacdo” dos trabalhadores nos processos organizacionais e
ganhos salariais reais —, haja vista a grande insurgéncia das organizaces dos trabalhadores europeus.

7. Nos paises periféricos a relacdo entre os representantes do capital e os movimentos operarios ndo assume a forma
de compromisso keynesiano/fordista e sim de maior coer¢do, uma vez que tais economias dependentes estruturavam-
se em um modelo de capitalismo desarticulado — voltado para exportacdo ou para o consumo interno de bens de
luxo — e alicercado na “superexploracdo” do trabalho. Tal dinamica capitalista dependente conformava um grande
"exército industrial de reserva”, o que, em certa medida, restringia a ampliagdo das bases das organizacdes operarias.
Com a correlacdo de forca pendendo fortemente a favor dos proprietarios, ndo se fazia necessaria a harmonizagao de
classes nos paises periféricos. A coer¢do foi a arma principal do capital para se impor como dominacdo. O instrumento
de manutencdo da acumulagdo e, consequentemente, desta ordem capitalista dependente, fora o golpe militar e a
respectiva implantagao de regimes ditatoriais, pois estes facilitavam a exploracdo por meio da repressao dos salarios e
da coercdo da organizacao livre dos movimentos operarios. A “ajuda” estrangeira para manutencdo da ordem, geral-
mente, vinha dos organizadores do sistema capitalista — Estados Unidos —, quer seja por meio de intervencdes militares
violentas — Coreia, Vietnd, e Republica Dominicana — quer seja incitando e sustentando politica e economicamente
golpes militares e ditaduras ao redor do mundo — Brasil, Chile, Argentina, Grécia, Uruguai etc.
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O liberalismo econémico é contrdrio a substitui¢io da concorréncia por métodos
menos eficazes de coordenacio dos esforcos individuais. E considera a concorréncia
um método superior, nio somente por constituir, na maioria das circunstincias, o
melhor método que se conhece, mas, sobretudo por ser o tinico método pelo qual
nossas atividades podem ajustar-se umas as outras sem a intervengio coercitiva ou
arbitrdria da autoridade (1987, p. 63).

Sendo assim, o poder puablico nao deveria intervir na economia, pois
este se constituiria em um sujeito capaz de dominar o conjunto do processo
econdémico, eliminando a concorréncia que seria o principal elemento de esti-
mulo das competéncias individuais. Com isso, a desigualdade ¢ assumida em si
mesma como um valor positivo. A agdo publica, portanto, deveria ser limitada
antecipadamente pela lei e nao pode se propor a um fim particular, a um ob-
jetivo. Cabe destacar que sob a governanca neoliberal o Estado nao ¢ ausente,
mas sim ativo (Estado-gendarme), vigilante e responsdvel por intervengdes que
tenham sua légica de atuagdo, quase que exclusivamente, voltadas a dimensao
da concorréncia que tem como premissa a ideia de que o crescimento econ6-
mico seria uma decorréncia da maior completude e eficiéncia dos mercados.
Esta légica reforga o principio da economia empresarial e da liberdade de mer-
cado em detrimento da justica social.

Essas ideias neoliberais ficaram no ostracismo por um bom tempo dado
o consistente desenvolvimento econdmico verificado entre o fim da Segunda
Guerra Mundial e os anos finais da década de 1960 — anos dourados do capi-
talismo. Com a crise, na década de 1970, do padrao de acumulagao keynesia-
no/fordista, sob governanga do Welfare State (Estado de Bem-Estar Social),
as ideias neoliberais comegaram a ganhar espago, tanto entre os académicos
quanto entre os policymarkers. Os neoliberais argumentavam que a crise dos
anos 1970 néo fora originada dos problemas na demanda, mas sim do poder
excessivo dos sindicatos, que pressionavam tanto as empresas por maiores sa-
ldrios quanto o Estado pelo aumento dos beneficios sociais. Isso, por sua vez,
teria levado a compressao dos lucros, corroendo as bases da acumulacio das
empresas ¢ acelerando a inflacio. A partir desse diagndstico, as propostas e
agoes neoliberais sao todas no intuito de desestruturar o compromisso keyne-
siano/fordista dos anos dourados e engendrar uma nova forma de governanca.
Para tanto, fazia-se necessdrio: 7) romper com o poder dos sindicatos, buscan-
do restaurar a taxa “natural de desemprego”; 77) desregulamentar os diversos
mercados, principalmente o financeiro e o de trabalho; e #77) reduzir as inter-
vengoes estatais no campo econémico e social, ou seja, substituir a regulagéo
keynesiana pela “livre concorréncia”, com o Estado assumindo uma dimensao
minima e forte para manter a ordem e a livre iniciativa.
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Diante do quadro de crise econémica ao longo de toda década de 1970 —
marcada pelos resultados limitados das politicas keynesianas que gerou cres-
cimentos baixos com inflagao (estaginflacio) —, importantes modificacoes vao
se configurando, sobretudo a partir de 1979, tanto no campo da teoria eco-
ndmica e politica quanto no 4mbito das decisdes dos policymarkers, gerando,
inclusive, o inicio de uma nova governanga pautada, no campo econdémico,
pela restauragio liberal apoiada no monetarismo friedmaniano e, no campo
politico, pela visao hayekiana de que a competitividade individual seria o ca-
minho da “salvagao”. Isso, por sua vez, implicava no redisciplinamento do
mundo do trabalho, realizado mediante ataques aos sindicatos. Portanto, os
canones keynesianos e a governanga do Welfare State deveriam ser quebrados,
abrindo espago para a promo¢ao de uma nova rota de crescimento por meio
do modelo de regulacio neoliberal.

A alternativa neoliberal comecou a sair dos circulos académicos restritos e
passou a ganhar legitimidade tanto entre os policymarkers quanto em boa parte
da sociedade. A alternativa neoliberal estava posta aos policymarkers como uma
solugdo a crise e passou também a ganhar legitimidade de parte significativa da
populagio. Em 1979, na Inglaterra, foi eleito o governo Thatcher, o primeiro
regime de um pais de capitalismo avangado publicamente empenhado em pér
em préitica o programa neoliberal. Um ano depois, em 1980, Reagan chegou
a presidéncia dos Estados Unidos. Em 1982, Khol, na Alemanha. Em 1983, a
Dinamarca, sob o governo de Schluter, também adotou o projeto neoliberal.
Em seguida, quase todos os paises do norte da Europa Ocidental, com exce¢do da
Suécia e da Austria, também assumiram um padrao de regulagio — econdmica e

estatal — neoliberal (ANDERSON, 1995).

A década de 1980 foi marcada pelo triunfo da ideologia e das praticas neoli-
berais nos paises capitalistas centrais. Com o fim da Unido Soviética e da Guerra
Fria, nos anos finais da década de 1980, a gestao econémica neoliberal (friedma-
niano) e o Estado gendarme assumiram o status de verdades absolutas e inques-
tiondveis; muitos analistas afirmaram que uma nova ordem estaria nascendo uma
vez que as fronteiras nacionais estariam extinguindo-se e um “império mundial
norte-americano” estaria emergindo para estender a0 mundo o modelo de liber-
dade, de democracia e dos direitos humanos, criando assim, nessa perspectiva,
uma paz mundial duradoura e uma economia internacional estdvel. Alguns cien-
tistas sociais contemporaneos inclusive “chegaram a pensar que depois do annus
mirabilis de 1989 esta nova ordem global jd estaria ‘adogando os costumes’ e,
com o fim da Guerra Fria, aproximando-se o mundo da ‘paz perpétua’ de Kant”

(FIORI, 1997, p. 87).
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Os caminhos estavam dados para o avanco das ideias liberais em novos es-
pagos além dos paises centrais. A América Latina, a Africa e os paises do Leste
Europeu — ex-socialistas — foram os novos caminhos geograficos dessa expansio.
Os pontos bésicos do neoliberalismo j4 em curso foram listados e sistematizados
no chamado Consenso de Washington,® em 1989. Integrantes do Instituto de
Economia Internacional de Washington, do Banco Mundial, do Banco Interna-
cional de Desenvolvimento (BID) e do Fundo Monetirio Internacional (FMI),
representantes dos Estados Unidos, paises da América Latina, da América Central
e do Caribe se reuniram com o objetivo de sistematizar as regras de comportamen-
to para as economias dos diversos continentes, sobretudo nos paises periféricos.

Os elementos apontados pelo Consenso de Washington foram mais a sis-
tematizagdo da convencio neoliberal, que jd havia se tornado hegeménica, do
que uma determinagdo das estratégias a serem seguidas pelos paises periféricos.
Convengio esta que foi muito bem denominada por Erber (2008) de Institucio-
nalista Restrita em que a estabilidade de prego assume o szazus de bem supremo,
a0 mesmo tempo em que legitima a 1gica de atuagio do Estado voltada quase
que exclusivamente a dimensdo da concorréncia que tem como premissa a ideia
de que o crescimento econdmico seria uma decorréncia da maior completude
e eficiéncia dos mercados. Nesta perspectiva, falar ou pensar em planejamento
governamental para o desenvolvimento é a mais pura heresia.

Na perspectiva da convengio institucionalista restrita, as institui¢oes deve-
riam ser reformadas no sentido pré-mercado para produzirem resultados posi-
tivos diante da nova ordem econémica mundial sob auspicio do livre mercado.
E 0 modelo a ser seguido seria o de inspiracdo anglo-sax6nico. Em outras pala-
vras, o caminho para a “redencio” — ao crescimento — para os paises periféricos
seria a implementacio e a difusdo das instituigoes do mundo anglo-saxénico —
monocultura institucional,’ termo cunhado por Peter Evans. Diniz (2007, p. 21)
deixa muito claro, na citacio a seguir, a forma idealizada, acritica e a-histérica dos
defensores da monocultura institucional, a saber:

8. Em sintese, os pontos eram: /) a abertura da economia, tanto para bens quanto para o capital estrangeiro; /) a redugdo
dréstica do tamanho do Estado — o Estado minimo —, com redefinicao de suas funcdes na direcdo da adogdo do que
eram consideradas funcdes tipicas do Estado: garantir a seguranca aos cidaddos, o direito a propriedade e a soberania
nacional; /i) privatizacoes, desregulamentacéo e flexibilizacdo do cdmbio; /1) reestruturacdo do sistema previdenciario;
1) investimentos em infraestrutura bésica; v) fiscalizacdo dos gastos publicos; e vi) politicas sociais focalizadas.

9. 0 termo monocultura institucional é definido, nas palavras do proprio Evans (apud Diniz, 2007, p. 21), da sequinte
maneira: “A monocultura institucional baseia-se tanto na premissa geral de que a eficiéncia institucional ndo depende
da adaptacdo ao ambiente sociocultural doméstico, como premissa mais especifica de que versdes idealizadas de
instituicbes anglo-americanas s&o instrumentos de desenvolvimento ideais, independentemente do nivel de desenvol-
vimento ou posicdo na economia global. Formas institucionais correspondentes a uma versao idealizada de supostas
instituicbes anglo-americanas séo impostas naqueles dominios organizacionais mais sujeitos a pressao externa (...).
Na maioria das arenas da vida publica, especialmente aquelas ocupadas com a pressao de servicos publicos, a mo-
nocultura institucional oferece a proposta estéril de que a melhor resposta ao mau governo é menos governo. Seus
defensores ficam, entdo, surpresos quando seus esforcos resultam na persisténcia de uma governanga ineficiente,
‘atomizagdo inaceitavel’ entre os cidaddos e a paralisia politica”.
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A grande difusdo, ao logo dos tltimos 15 anos, dos enfoques classificados por Evans
como expressio da “monocultura institucional” gerou uma propensio a desconsi-
derar os tragos histdricos como varidveis importantes para explicar diferencas de
desempenho entre distintos paises. Esse veio analitico, com conseqtiéncias tedricas e
prticas, implicou uma idealizagio dos arranjos institucionais dos paises centrais do
capitalismo ocidental [anglo-sax6nico], como se fosse possivel descartar as especifi-
cidades histéricas que interferem nos processos de ajuste aos imperativos externos.
Igualmente relevantes so os valores e ideias que, a partir das esferas internacional
e doméstica, influenciam as respostas aos desafios exégenos. No plano das politi-
cas postas em prética, tal tendéncia traduziu-se, freqiientemente, num processo de
mimetismo acritico, implicando a adogio de solugbes extraidas de receitudrios con-
sagrados internacionalmente, como se fosse possivel mudar por decreto situagoes
reais. Sem ignorar a importancia das reformas na esfera das instituigées, parece-me
oportuno recuperar o significado da dimensao histérica.

A grande maioria dos paises da periferia abragou ou foi levado,' se bem
que seletivamente e com diferentes graus de intensidade, aos ajustes estru-
turais neoliberais, que consistiam, sinteticamente, em abertura comercial e
financeira, liberalizagdo financeira, liberalizagao dos precos e saldrios, libera-
lizagdao do regime de investimentos, reforma tributdria, privatizagées, refor-
ma da seguridade social e reformas trabalhistas. Assumia-se, portanto, que
0 excessivo intervencionismo estatal e seus déficits fiscais eram os principais
empecilhos para os paises periféricos adentrarem em uma nova fase de prospe-
ridade. Desse modo, a estabilidade monetdria, o equilibrio fiscal, a competi-
tividade internacional, e as reformas institucionais seriam os elementos para a
modernizagao da periferia. O estabelecimento de estratégias nacionais e a sua
execugio sendo realizada de forma planejada por governos com um projeto de
pais a ser realizado, seriam coisas do passado.

Celso Furtado, na citagdo a seguir, — em sua exposi¢io na abertura da mesa
redonda do CDES, em junho de 2004 — resume bem a hegemonia do pensamen-
to neoliberal no Brasil e como ela abortou qualquer tipo de pensamento de pro-
jeto nacional, bem como a ideia de planejamento governamental para tal intento:

A hegemonia do pensamento neoliberal acabou com a possibilidade de pensarmos
um projeto nacional; em planejamento governamental, entio, nem se fala (..).
O Brasil precisa se pensar de novo, partir para uma verdadeira reconstrugdo. Para mim,
0 que preza ¢ a politica. Essa coisa microecondmica é um disparate completo. (...) Nao

10. "Para atingir plenamente seus objetivos, os paises centrais impuseram aos devedores as chamadas politicas ne-
oliberais” (CANO, 2000, p. 32). O FMI e o Banco Mundial funcionaram como pegas-chave desse processo, uma vez
que os governos latino-americanos, entre o fim dos anos 1980 e o inicio dos 1990, comegaram a aderir aos ajustes
estruturais — planos de estabilizacdo econdmica e ajustes institucionais — mercado de trabalho em grande parte —
constrangidos por seu endividamento.
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espero que haja o milagre da superagao desse pensamento pequeno, pois hoje em dia
nio tem ninguém que lidere essa luta ideolégica. Todo mundo foge dessa confrontagio
ideoldgica. Planejar o presente e o futuro do pais passou a ser coisa do passado. Como
se pode dirigir uma sociedade sem saber para onde vai? O mercado é que decide tudo.
O pais passou a ser visto como uma empresa. Isso é um absurdo (CDES, 2004, p. 7-8).

Em linhas gerais, a América Latina, em especial o Brasil, ao longo dos anos 1990,
integrou-se passivamente aos circuitos de produgio e reprodugio da acumulagio global
por meio dos ajustes estruturais liberais, aderindo a uma estratégia que foi justificada
como o tnico caminho paraa “modernizacio” da regido. A prosperidade anunciada nio
se consumou; pelo contrdrio, esta estratégia gerou, ao longo do periodo 1995-2002,
problemas nas contas externas — aumento da vulnerabilidade externa —, nas finangas
publicas do pais e no crescimento baixo, bem como provocaram a especializagio re-
gressiva da estrutura industrial e 0 aumento da superexploragao do trabalho, decorrente
da redugio do preco da forca de trabalho, da elevagio do desemprego em suas vérias
formas e da utilizagdo da base técnico-material do paradigma microeletronico.

O fracasso do modelo econémico neoliberal na América Latina em reali-
zar sua promessa de crescimento econémico, com estabilidade monetdria e com
melhoria na distribuigio da renda, ficou as claras, praticamente duas décadas
ap6s sua implantagdo. Por outro lado, tal desempenho contribuiu para a perda
de sua legitimidade na maioria dos paises da regido, contribuindo decisivamente,
por sua vez, para uma nova inflexio mais a esquerda de muitos governos latino-
americanos, sobretudo a partir de 2002. O sincronismo no que se refere a adogao
de novas rotas ficou evidente na regido a partir das tltimas elei¢cdes presidenciais,
quando foram retomadas, inclusive, em maior ou menor grau, a depender das
caracteristicas internas de cada pais, proposi¢des de politicas do tipo nacional-
popular ou desenvolvimentista, que haviam sido jogadas ao limbo pelo modelo ne-
oliberal nos anos 1990. Nesse sentido, ocorreu a vitéria eleitoral de Fvo Morales,
lider indigena e socialista, na Bolivia, em 2005; a elei¢cao da dirigente de formacio
socialista Michele Bachelet, no Chile, no inicio de 2006; e as reelei¢des de Hugo
Chavez e Luiz Indcio Lula da Silva, respectivamente, na Venezuela e no Brasil, em
2006. Estes resultados reforcam uma tendéncia iniciada com a primeira vitéria
eleitoral de Hugo Chdvez, em 1998, na Venezuela, e fortalecida posteriormen-
te com a ascensio de Nestor Kirshner na Argentina em 2002, com a primeira

condugio de Lula, no Brasil, a presidéncia em 2002 e com a eleigao de Tabaré
Vasquez, no Uruguai, em 2004 (FIORI, 2006; ARCEO; BASUALDO, 20006).

No plano internacional, a suposta convergéncia socioecondmica que surgiria
do processo de liberalizagio econémica e da implementacio das instituigoes do
mundo anglo-sax6nico para o resto do mundo — tese do papel integrador da glo-
baliza¢io —, patrocinado, em boa parte, pelos Estados Unidos, nao se materializou.
Pelo contrdrio, o que se verificou, durante a década de 1990-1999, foi um resul-
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tado macroecondémico mundial divergente, pois, durante este periodo, se, por um
lado, os Estados Unidos, em que predomina a governanca neoliberal, e os paises
em desenvolvimento da Asia — sobretudo China e India —, que utilizam o Estado
como importante indutores do sistema econdémico, cresceram a taxas elevadas de
3,1% e de 7,2%, em médias anuais, respectivamente; por outro lado, os paises da
Area do Euro, da América Latina e do Caribe, da Africa, do Japao e do Brasil apre-
sentaram taxas de crescimento baixas de 1,9%, de 2,9%, de 2,5%, de 1,5% e de
1,7%, em médias anuais, respectivamente. Inclusive algumas dessas regioes enfren-
taram crises econdmico-financeiras agudas, tais como, a crise do México em 1994,
da Asia em 1997, da Rissia em 1998, e do Brasil em 1998, entre outras crises.

Além da nio convergéncia econdmica e institucional no plano internacional
e do fracasso do modelo econdémico neoliberal na América latina, no que diz res-
peito as promessas de crescimento e distribuicao de renda, a crise internacional de
2008, originada nos Estados Unidos, centro do capitalismo mundial, suscitou
grandes questdes no que tange a governanga neoliberal, j& que aquele pais seria o
benchmark tanto da politica econdmica como das institui¢oes — regras do jogo —
da governangca neoliberal. Esses eventos histdricos, na verdade, apenas deixam as
claras que a governanca neoliberal (capitalismo liberal), assentado na monocultu-
ra institucional do padrio pré-mercado, nao necessariamente leva a convergéncia
dos sistemas socioeconémicos e nem sempre é o melhor tipo de articulagao entre
Estado, mercado e sociedade.

3 DESENVOLVIMENTISMO E CONCERTACAO SOCIAL:
COMPLEMENTARIDADE VIRTUOSA

Para Furtado (1968, 1986), o desenvolvimento econdmico vai muito além do
simples crescimento do produto interno bruto (PIB), ji que para ele s6 existe de-
senvolvimento quando ocorrem mudangas no conjunto das estruturas da socieda-
de. No processo de desenvolvimento, em uma perspectiva histérica, o progresso
tecnoldgico desempenha um papel fundamental, pois o progresso técnico, em
certas dreas, gera o aumento da acumulac¢io que modifica o perfil da demanda,
abrindo espaco para o aumento da produtividade do sistema econdmico como
um todo e, consequentemente, gerando ganhos salariais para o conjunto da po-
pulagdo. Nessa perspectiva, o social passa a ser integrado a todas as dimensoes da
atividade produtiva sem ser tratado como apenas um setor de atividades.

11. A partir de agosto de 2007, a crise imobilidria do mercado subprime (de alto risco) atingiu fortemente os merca-
dos financeiros e de capitais dos Estados Unidos e dos paises da Europa que tinham bancos expostos diretamente a
securitizacdo ou titularizacdo das hipotecas de alto risco. A rapida propagacéo da crise para o setor financeiro deu-se
pela via do sistema estadunidense de financiamento de compra de iméveis. Crise esta que ndo ficou restrita apenas
ao setor financeiro, ja que ela se espraiou pelo setor produtivo dos paises em que a crise se originou, bem como para
todo o conjunto da economia mundial, ganhando proporgdes enormes.
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Cabe ressaltar que para Furtado e para os autores cepalinos, o desenvolvimen-
to periférico nao seria uma “etapa’ de um processo universal de desenvolvimento
que os paises centrais jd teriam atravessado, como defendido por Rostow. Na ver-
dade, o desenvolvimento nas condigoes da periferia latino-americana seria um pro-
cesso inédito, “cujos desdobramentos histéricos seriam singulares a especificidade
de suas experiéncias, cabendo esperar conseqiiéncias e resultados distintos aos que

ocorreram no desenvolvimento céntrico” (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 22).

Dado o diagnéstico de Furtado e dos cepalinos, a descentraliza¢io pura e
simples do mercado — recomendagio liberal — dificilmente traduzir-se-ia em mu-
dangas estruturais na economia. A busca pelo lucro privado nem sempre reflete
ganhos coletivos. Mudangas estruturais que acompanham o processo de desen-
volvimento envolvem grandes externalidades e falhas de mercado que com cer-
teza podem levar a um circulo vicioso e no virtuoso, conforme apresentado por
Gunnar Myrdal. O mercado por si s6 apenas iria reforcar a causagao circular ne-
gativa: nesse caso, a concentragdo de renda seria cada vez maior, com uma estru-
tura de produgio e progresso técnico compativel com o perfil dessa distribui¢ao
que autorreforgaria a concentragio do consumo e da renda.

Nesse contexto, a contribui¢io do Estado — produtor e, sobretudo, planeja-
dor — ao ordenamento do desenvolvimento econdmico, dada as condigoes da pe-
riferia latino-americana, assume um principio normativo. A agao estatal, sobretu-
do o planejamento governamental, em apoio ao processo de desenvolvimento, via
industrializacio, “aparece como coroldrio natural do diagnéstico dos problemas
estruturais de producdo, emprego e distribuicio de renda nas condigoes especifi-
cas da periferia subdesenvolvida” (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 35).

Cabia, entdo, ao Estado induzir uma mudanca no perfil de renda que pro-
vocasse uma mudanca no perfil da demanda. Esta tltima seria acompanhada de
mudancas nos precos relativos e mudangas na estrutura da oferta, tal que o pro-
gresso técnico pudesse vazar para os trabalhadores, sob a forma de transferéncias
de produtividade e assim promover o desenvolvimento econdmico.

Nesse sentido, o papel do mercado era limitado como agente de desenvol-
vimento e o paradigma de concorréncia perfeita, um dos pilares do pensamento
hegeménico neocldssico, ndo ajudava muito. Cabe aqui qualificar melhor o tipo de
intervencio estatal defendida por Celso Furtado. Ele nao advoga veementemente a
ideia do Estado produtor de bens, mas nio rejeita essa ideia. Na verdade, para ele, o
Estado deve sim assumir o papel de regulador da demanda final, regulador este do
perfil da demanda e facilitador das mudangas estruturais. Assim, o Estado deveria
buscar uma politica alinhada com os demais agentes econdmicos por meio do plane-
jamento/programacio governamental. A ideia moderna de incentivos estava na base
das suas proposi¢oes contidas no livro Um projeto para o Brasil (FURTADO, 1968).
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E preciso ressaltar que a nogio de planificagio de Furtado distancia-se em
muito do planejamento soviético — substitui¢io do mercado pela centralizagao
total pelo Estado —, ji que para ele esse tipo de planificagao poderia desestimu-
lar a economia, como observado em especial no Leste Europeu. Neste sentido,
Furtado (1986) defendia o processo de planejamento como um instrumento de
centralizagdo flexivel.

Portanto, era imprescindivel que o Estado funcionasse em articulagao
com o setor privado, pois deste tltimo dependeria as agoes de mudanga e me-
lhoria da produtividade. O processo de desenvolvimento até entio tinha sido
concentrador de renda e de poder. O progresso técnico era controlado pelas
empresas estrangeiras que nao repassavam o aumento da produtividade dele
decorrente para os trabalhadores sob a forma de aumento de saldrios, mas sim
de aumentos de lucros.

Fica claro que o modelo de Celso Furtado coloca o desenvolvimento social
como objetivo da sociedade, isso implica modificagées nos processos decisérios,
uma vez que, como ressalta Dowbor (2001), o social deixa de ser apenas um setor
de atividades para se tornar uma dimensao de todas as nossas atividades. Ade-
mais, Celso Furtado contribuiu como poucos para redefinir o papel do Estado
no processo de desenvolvimento nacional. A prépria trajetéria de Furtado foi
impulsionada pelas novas condigoes do pais, em que o planejamento estatal ¢ a
atuacio do Estado na esfera econdmica passaram a ter papel central. Contudo,
a disseminacdo do idedrio neoliberal pelo mundo a partir dos anos 1980, e, no
Brasil, a partir dos anos 1990, modificou esse papel.

Fica evidente, segundo Furtado, que se faz necessdrio reconstruir o Brasil.
Isso significa repensar de novo o projeto nacional de desenvolvimento iniciado
pelo Brasil na década de 1950 que foi responsdvel por tornar o pais a principal
economia latino-americana, uma década depois. A importincia do projeto nacio-
nal fica evidente nas préprias palavras de Furtado:

Em 1950, o Brasil estava muito atrds da Argentina, era mais atrasado do que o
Chile, e muito atrds do México. E quando terminaram os dez anos de trabalho com
persisténcia nessa luta pela industrializacio, o Brasil estava em primeiro lugar como
economia, na regiao latino-americana. Uma transformagao completa. O Brasil mu-
dou a sua dtica no segundo governo Vargas, que construiu Volta Redonda, que
partiu para implantar a Petrobras, que fez todas essas obras de infra-estrutura, que se
langou nesta direcio e tirou o pais 14 de baixo e o levou a ser lider na industrializagio
da América Latina. E esse era o caminho (CDES, 2004, p. 7-8).

Na perspectiva furtadiana, o projeto nacional nio ¢ construido ao acaso, muito
menos ¢ fruto de deliberacdes impostas. Na verdade, a construgao de um projeto de
nagio sé se configura quando existe um alinhamento entre os agentes produtivos
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e a populacio em geral, gerando, com isso, efeitos impulsionadores do desenvolvi-
mento. “Quanto mais ampla a frente de acio, mais importante se torna o apoio da
opiniao publica e mais necessdria a participagdo efetiva da populagio ali onde seus

interesses estao em causa de uma forma direta” (FURTADO, 1968, p. 14-15). Logo,

(...) o desenvolvimento ¢ a transformagio do conjunto das estruturas de uma so-
ciedade em funcio de objetivos que se propée alcangar essa sociedade. O primeiro
problema ¢é definir o campo de opgoes que se abre & coletividade. Em seguida se
apresenta o problema de identificar entre essas op¢des aquelas que se apresentam
como possibilidade politica, isto é, que, correspondendo a aspiragdes da coletivida-
de, podem ser levadas 2 prética por forgas politicas capazes de exercer um papel de

hegemonico no sistema de poder (FURTADO, 1968, p. 19-20).

Aqui surge um problema nada simples de resolver, a saber: como ¢ possivel
identificar as aspiragdes da coletividade, dado os mais diversos grupos e estratos
que compdem a sociedade? Esta questdo nio foi uma problemdtica desenvolvida
por Furtado, mas ela ¢ sim de fundamental importincia para a retomada da dis-
cussdo sobre o projeto nacional, desenvolvimento e planejamento governamental
na atual conjuntura histdrica brasileira, marcada pela democracia e pela comple-
xidade da sociedade atual. Serd que apenas a democracia representativa consegue
tornar clara as aspiracoes da coletividade?

A concepgio da democracia representativa ¢ a de que as vontades individu-
ais materializadas no voto sio agregadas por meio das escolhas em determinados
partidos politicos que, assim, sdo legitimados para o exercicio de poder nas arenas
decisérias. Nesse modelo institucional, segundo Fleury, “as regras da democracia
dizem respeito a como se deve chegar as decis6es, mas nao ao contetido destas

decisoes” (2006, p. 84).

Para Fleury, o modelo institucional da democracia, ao reforcar os aspectos
formais e procedimentais em detrimento dos aspectos relacionais e representa-
tivos, em boa medida, nio consegue funcionar como um “mecanismo eficaz de
agregacdo de interesses e resolugio de conflitos” (2006. p. 84), isso fica eviden-
ciado pelos recorrentes problemas de governabilidade, bem como pela menor
legitimidade das autoridades governamentais e de suas politicas publicas.

Nio se quer dizer com isso que a democracia representativa deva ser rele-
gada a um segundo plano, muito pelo contrdrio, ela apresenta certos limites no
que diz respeito a representagio e a concertagio de interesses. Limites estes que
podem ser reduzidos com a “combinagio virtuosa” entre “a democracia repre-
sentativa e os mecanismos [neo]corporativos de representagio dos interesses’.
A vantagem apresentada pelo neocorporativismo como forma de representagao
de interesses ¢ “a introdugio, na classe politica, de pessoas que nao sio pura-
mente politicos profissionais e a democratizagio da influéncia informal, que
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atualmente sé existiria para os grupos mais poderosos” (FLEURY, 2006. p. 84).
Hirst deixa muito claro a necessidade da articulagio virtuosa entre mecanismos
neocorporativistas de representacio e democracia formal:

Assim, nio precisamos de dispositivos sociais fixos para ter uma representagio cor-
porativa efetiva. Isto sé ocorreria se atribuissemos ao corporativismo as mesmas
tarefas da democracia representativa e, portanto, procurdssemos criar uma cimara
ou assembléia corporativa formal e dotada de verdadeira “representatividade” social.
O corporativismo deveria suplementar a democracia representativa, nao suplantd-
la. Suas fungdes sio muito diferentes: os féruns corporativos servem para facilitar
a consulta (e com isto a comunicagdo) e a coordenagio (e com isto a negociagio)
entre interesses sociais e 6rgios publicos. Servem como canais para a influéncia
reciproca de organismos governantes e governados. Isto propiciaria 4 influéncia go-
vernada e aos governantes os meios para orquestrar efetivamente a politica, minimi-

zando a0 mesmo tempo a coercio (HIRST, 1992 apud FLEURY, 2006, p. 84-85).

Além das vantagens neocorporativistas destacadas, Tapia ressalta que as pra-
ticas neocorporativistas tendem a reduzir dos custos de obtengio de informacoes,
bem como ampliam “a confianga no processo de negociacoes das organizagoes de
representacio de interesses diretamente envolvidos”. Nesse contexto, o Estado tem
fortes razoes para se envolver e construir arranjos neocorporativos devido a sua
“necessidade de obter informagoes, mobilizar expertise, bem como promover a co-
labora¢ao dos atores econ6émicos e sociais” (TAPIA, 2007, p. 29). Assim, segundo
Oliveira (2004), o neocorporativismo funciona como um mecanismo de preserva-
¢ao dos espacos de negociagoes dos processos decisérios, jé que ele tem por base o
intento de reinstitucionalizagao dos mecanismos de a¢io coletiva.

Cabe aqui destacar o papel dado ao Estado na perspectiva neocorporativis-
ta, bem como diferencid-lo da visao do pluralismo liberal. No que diz respeito a
visio neocorporatista, o Estado se constitui, com maior ou menor intensidade,
no agente desencadeador de mecanismos e gerador de limites para a organizagio
de interesses, influenciando assim, em certa medida os processos organizativos.
A questao maior ¢ a capacidade que tem o Estado de desencadear esse novo pro-
cesso sem ser colonizado pelos interesses privados, nem se tornar um agente au-
toritdrio do processo (OLIVEIRA, 2004). Schmitter deixa muito claro o papel

importante e ativo do Estado para a concertagao neocorporatista:

O papel do Estado ¢ especialmente importante. Deve, por um lado, ser dotado de
suficiente autonomia na arena politica para nao ser ‘capturado’ pelos interesses im-
bricados, e ter a autoridade suficiente para ameagd-los com o pior dos resultados
possiveis — qual seja, que o Estado os regule diretamente — caso nio aceitem orientar
suas agoes ‘de acordo com o interesse puiblico’. Por outro lado, o Estado também deve
ser suficientemente vulnerdvel para reconhecer que os custos da aplicagdo autoritdria
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de determinadas medidas excederdo os provéveis beneficios, de modo que prefira
delegar alguns de seus recursos mais caracteristicos — o poder coativo — naquelas
organizagdes que nio possa controlar administrativamente. Neste intercimbio, as
autoridades publicas ndo sio nem negociadoras, nem mediadoras. Nio estdao sim-
plesmente inventando um instrumento politico que modificard as relagoes entre a
sociedade civil e elas préprias, mas apenas permitindo (e em certos casos auxiliando)
a criagdo de novos mecanismos de controle social que afetardo as relacées dentro
daquela mesma sociedade civil (1985, p. 61)."

O papel dado ao Estado nessa perspectiva ¢ um dos seus pontos de diferen-
ciagdo do pluralismo liberal. Nessa visio, o sistema politico seria um mercado,
no qual as decisées dos eleitores seriam baseadas em suas utilidades politicas, ja
que o Estado seria neutro/passivo — o reflexo do mercado econdmico e eleitoral
e, por conseguinte, dos seus intercAimbios impessoais, competitivos e livres — e
um servidor do eleitorado. Ou seja, o Estado seria uma “arena” em que os diver-
sos grupos da sociedade competiriam entre si, em suposta igualdade, de acordo
com as regras do jogo estabelecidas “tecnicamente” pelo Estado. Dessa forma, a
configuragio estatal funcionaria, na verdade, como um “espelho da sociedade”
(BORON, 1994; MILIBAND, 1970, introduc¢ao). Assim, as formas de inser¢io
estatal nos processos decisérios seriam dadas pelas regras espontineas de mercado,
evidenciando duas dimensées que se articulam, a saber:

(...) de um lado, (...) a eficdcia de qualquer luta de interesses tende a crescer a
medida que decrescem os niveis de interferéncia estatal; e, de outro, que a passi-
vidade do Estado deve ser encarada como uma precondigio para a obtengio de
equilibrios estdveis, num regime de plena liberdade de movimento dos interesses
individuais ou grupais. (...) A predominancia de um ambiente liberto de outras
pressdes que nio as do mercado e da concorréncia é o marco referencial dessa

idealizagio (OLIVEIRA, 2004, p. 239).

Idealizagao essa que fica evidente em uma andlise histérica dos rumos das
dinimicas organizativas dos paises capitalistas ocidentais em que o Estado sempre
teve papel importante nesse processo. E possivel observar que, século apés século,
os paises que alcangaram o status de desenvolvidos — Inglaterra, Estados Unidos,
Alemanha, Japao, entre outros —, em determinados momentos de suas histérias, em

12. "El papel del Estado es especialmente crucial. Debe, por un lado, ser suficientemente auténomo en el terreno
politico para no ser “colonizable” por el interés o los intereses involucrados, y tener la autoridad suficiente para ame-
nazarlos con el peor de los resultados posibles —que el Estado los regule directamente— si no aceptan orientar sus
actuaciones “hacia el interés pUblico”. Por otro lado, el Estado debe ser lo suficientemente débil como para reconocer
que los costes de la aplicacién autoritaria de determinadas medidas excederan a los probables beneficios, y preferir, por
tanto, delegar algunos de sus recursos mas caracteristicos —poder coactivo— en las organizaciones que él no puede
controlar administrativamente. En este intercambio, las autoridades publicas no son ni negociadoras ni mediadoras.
No estan simplemente poniendo de moda un instrumento politico que modificara las relaciones entre la sociedad civil y
ellas mismas, sino consintiendo (y en ciertos casos colaborando) a la creacion de nuevos mecanismos de control social
que afectaran a las relaciones dentro de la misma sociedad civil” (SCHMITTER, 1985, p. 61).
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maior ou menor grau, tiveram estados que exerceram agoes politicas — estimulos ou
limites da organizagdo de interesses — voltadas a constru¢io de projetos nacionais
que incorporaram a necessidade da constru¢io de uma economia nacional."”

O marco inicial do debate a respeito da representagio de interesses pelos
mecanismos neocorporativos iniciou-se a aproximadamente trés décadas atrds
com a publicagdo do artigo seminal de Schmitter (1974) que destacou a impor-
tAncia dos espagos institucionais para a intermediagdo de interesses, bem como as
caracteristicas do processo decisorio. Segundo Tapia e Gomes (2008), o conceito
de neocorporativismo vem sofrendo ampliagoes desde o artigo de Schmitter até
os dias atuais, mesmo com o forte pessimismo sobre as possibilidades de sobre-
vivéncia desse tipo de arranjo, durante os anos 1990, devido ao predominio das
teorias da convergéncia que advogavam que a reestruturagio capitalista, diga-se
globalizacdo, teria tornado pouco significativo o papel dos estados nacionais e,
consequentemente, os proprios arranjos de concertagio social. Minford (apud
TAPIA; GOMES, 2008, p. 32), nessa linha, foi direto ao ponto ao avaliar “o cor-
porativismo como um experimento ‘falido’, tendo em vista seu distanciamento
dos requisitos neocldssicos de crescimento econdémico”.

No sentido contririo, Tapia ¢ Gomes (2008) alertam, ao analisar o caso
europeu, que 0s pactos sociais (concertagbes neocorporatistas) nao deixaram de
existir com as novas tendéncias de globalizagio capitalistas, mas sim foram se
inserindo em um novo quadro, marcado pela instabilidade econdmica, pelo au-
mento do desemprego e pelos problemas ligados ao envelhecimento da popula-
¢do. Para eles, a evidéncia de que as concertagdes neocorporatistas ainda sio um
arranjo institucional possivel nos marcos da globalizac¢io ¢ dada pelo vigor que os
conselhos econémicos e sociais adquiriram nos anos 1990 e mais recentemente.

A despeito de muitos dos conselhos econémicos e sociais europeus terem
sido criados no pds-1945 — Franca (1946 e 1958), Holanda (1950), Austria
(1963), Comité Econémico e Social Europeu (Cese) (1957), entre outros —,
verificou-se a partir dos anos 1990, e também mais recentemente, tanto ele-
mentos de renovagio quanto de ampliagio desses espagos de concertagio social.
Atualmente, a experiéncia jd se disseminou pela maioria dos continentes, tal que
existem conselhos em Portugal, na Espanha, na Itdlia, na Irlanda, na China, na
Rdssia, no Brasil, em intimeros paises da Africa etc. Comegam também a surgir
agrupamento de conselhos, a exemplo da Unido dos Conselhos Econémicos e
Sociais da Africa (Ucesa). Segundo Fleury (2006), boa parte desses conselhos pos-
sui uma composigdo corporativa — representantes do governo, dos trabalhadores
e dos empregados —, a0 mesmo tempo em que ¢ formado por outros agentes da

13. Para uma analise histdrica do papel estatal das politicas de desenvolvimento econémico dos paises desenvolvidos,
ver Chang (2004).
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sociedade civil, tais como representantes dos consumidores, da comunidade, dos
movimentos sociais e também de alguns intelectuais considerados personalidades.

A depender das diferentes especificidades na nomeagao e na determinagio dos
representantes desses conselhos, eles podem assumir um cardter mais corporativo'
ou societal,” o que nao quer dizer que esta tltima versdo nio tenha forte representa-
tividade corporativista — empregados, patroes e governo (TAPIA, 2007). Cabe ain-
da destacar que, em sua grande maioria, esses conselhos — féruns neocorporatistas:

(...) ndo tém o propdsito de legislar ou supervisionar o governo, sendo seu objetivo a
consulta, a coordenagio da atividade econdmica e a negociacio de ganhos e sacrificios.
Os conselhos (...) atendem plenamente a estas proposigoes, sendo concebidos como
um mecanismo eficiente de geragio de consenso entre os agentes econdmicos, a par-
tir da institucionalizagio de uma arena publica, em geral regulada pelo Estado, para
coordenagio da atividade econdmica, assegurando maior legitimidade e governanca

(FLEURY, 2006, p. 85).

Com a crise de legitimidade atual do Estado e também da prépria governan-
¢a neoliberal, apés, sobretudo, a crise financeira internacional recente — 2008 —,
0 neocorporativismo pode funcionar como um mecanismo de criagio de novos
espagos de negociagoes dos processos decisérios, ji que sua base estd pautada pela
(re)institucionalizacio dos mecanismos de acio coletiva. Nesse contexto, o neocor-
porativismo pode se firmar como via alternativa entre Estado e mercado, jd que “as
criticas ao Estado resvalam no mercado; a incapacidade de um fazia refluir a efici-
éncia do outro. (...) Estado e mercado, um como o outro posto do mesmo modo
como entidades pouco afeitas aos desempenhos de fungées reguladoras, pelo menos
isoladamente”, ainda mais “num momento em que se esvaem alguns de seus princi-
pais recursos, tanto ideolégicos como materiais”. Com isso, “a emergéncia de novos
modelos é de certo modo facilitada por essa realidade objetiva de uma crise que
afeta o conjunto dos mecanismos de representacao” (OLIVEIRA, 2004, p. 2306).

Dado esse novo quadro socioecondmico, a emergéncia de novos arranjos ins-
titucionais neocorporatistas podem funcionar como novos espagos para concerta-
¢oes nacionais voltadas a reconstrucdes dos projetos nacionais. Nesse sentido, os
mecanismos de concertagio de interesses podem proporcionar os meios para a re-
tomada do planejamento estatal, tio marcadamente enfatizada na teorizagio furta-
diana, sem o rango autoritdrio que nossa trajetdria acabou por impor a sua pratica.

14. Segundo Tapia (2007, p. 196), "nos conselhos com composicdo corporativa, os membros participantes da arena
de debate e que exercem as funcdes do conselho sdo representantes de associagdes empresariais, de federacdes ou
confederagbes de sindicatos e representantes do governo indicados por este”.

15. De acordo com Tapia (2007, p. 196), “nos conselhos de representacao de carater societal, os membros que se
encarregam de realizar e debater os principais temas socioecondmicos sdo especialistas tecnocratas do governo; ou
organizacdes da sociedade civil que podem também vir a representar grupos nacionais; ou, grupos académicos espe-
cialistas na drea econdmica. S&0 membros normalmente nomeados pelo governo”.
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Assim, novos espagos que institucionalizam a arena publica podem resolver o
problema aventado por Furtado de como identificar as aspiracdes da coletivida-
de. Parece que somente a democracia representativa nao tem sido suficiente tanto
no processo de agregagio de interesses como na resolugio de conflitos. E preciso
construir novos arranjos institucionais capazes de viabilizar consensos em prol da
identifica¢do das aspiragoes coletivas. Os espagos de concertagio neocorporatistas,
materializados nos conselhos de desenvolvimento econémico e social, podem fun-
cionar como um desses novos arranjos necessarios, jé que,

(...) 0 neocorporativismo se coloca como parte desse processo de busca de novos
caminhos e de recolocagio em novas bases das relagcoes entre Estado e sociedade,
emergindo gradualmente, disputando espagos e procurando demarcar suas especifi-
cidades diante dos pluralismos dominantes, a partir de duas ordens de preocupagio.
De um lado, procurando afirmar-se como instrumento renovador das formas de
funcionamento de um Estado centralizador, ou como espago efetivo de democra-
tizagdo dos processos decisérios, de outro, buscando transformar-se em eixo refe-
rencial, num momento em que se tomam iniciativas diversas com vistas a construir
um novo ordenamento sociopolitico, isto ¢, buscando referenciar-se como novo
paradigma no Ambito socioorganizativo, ou como via possivel de um processo de

renovagio estrutural do préprio modelo estatal (OLIVEIRA, 2004, p. 254).

E preciso, por fim, destacar que a construgio de novos espagos de concer-
tagdo nio ¢ uma tarefa simples. Entre as dificuldades de implementagio e de
consolida¢do dessas novidades, destacam-se aqui quatro elementos, a saber: 7) a
dificuldade de legitimagao de inovagdes institucionais por parte dos vdrios agen-
tes envolvidos, bem como pela prépria sociedade; 77) a linha muito ténue entre a
capacidade do Estado de desencadear um novo espago de concertagio sem ser, ao
mesmo tempo, colonizado pelos interesses particulares e sem se tornar um agente
autoritdrio; 7i7) a capacidade real de que as deliberagoes construidas nesses espagos
possam influenciar as decisoes estratégicas dos governo; e 7v) o risco de sobrerre-
presentagio dos atores estratégicos — vinculados a determinadas representacoes de
interesses — indicados a posi¢ao de conselheiro.

4 0 CDES E A CONCERTACAO NACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO
BRASILEIRO: TRAJETORIAS, PERCALCOS E DESAFIOS

4.1 Constituicao, formato e funcionamento do CDES

Uma das primeiras medidas do governo Lula, em janeiro de 2003, foi a cria-
¢io do CDES,' 6rgao de consulta da Presidéncia a sociedade civil, a0 mesmo
tempo que ¢ um canal institucionalizado de negocia¢do de uma agenda de

16. Medida Proviséria ne 103, de 1° de janeiro de 2003.
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reformas econdmicas, sociais e politicas, pactuadas entre diferentes atores so-
cietdrios e o governo. Tal como definido em seu regimento interno o CDES
¢ um 6rgao colegiado de assessoramento direto e imediato do presidente da
Republica, com a missao de:

(...) propor politicas e diretrizes especificas, voltadas ao desenvolvimento econé-
mico e social, produzindo indicagdes normativas, propostas politicas e acordos
de procedimento; e apreciar propostas de politicas publicas e de reformas estru-
turais e de desenvolvimento econdmico e social que lhe sejam submetidas pelo
Presidente da Republica, com vistas 2 articulagao das relagdes de governo com
representantes da sociedade civil organizada e a concertagio entre os diversos
setores da sociedade nele representados.!”

O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social tem uma natureza
diferente das demais agéncias de governo, pois ele ndo é um 6rgao deliberativo,
mas sim um 6rgao consultivo e de assessoramento ao presidente da Republica.
Vale registrar que o conselho “nunca teve o objetivo de desempenhar fungoes
legislativas, mas, sim, de realizar debates e subsidiar decis6es da agenda publica e

do governo” (TAPIA, 2007, p. 201).

O CDES ¢ composto por 102 integrantes tanto da sociedade civil — 90
conselheiros — quanto do governo — 12 conselheiros. Os representantes da
sociedade civil sao escolhidos pelo governo dos mais diversos setores sociais,
tais como, empresdrios, trabalhadores, movimentos sociais, académicos e
personalidades reconhecidas pela sociedade. Os conselheiros do governo
sdo os ministros da Casa Civil, da Secretaria de Relacoes Institucionais,
da Fazenda, do Planejamento, Orcamento e Gestao, da Secretaria-Geral da
Presidéncia, do Gabinete de Seguranca Institucional, do Desenvolvimento,
Indtstria e Comércio Exterior, do Desenvolvimento Social, do Trabalho
e Emprego, do Meio Ambiente, das Rela¢oes Exteriores e o presidente do
Banco Central (Bacen). O CDES tem como presidente o préprio presiden-
te da Republica e o seu secretdrio-executivo possui o status de ministro de

Estado (TAPIA, 2007; FLEURY, 20006).

O CDES realiza quatro reunides do pleno por ano, todas elas com a pre-
senca do presidente da Republica. Plendrias essas que reinem todos os mem-
bros do conselho e que tem como pauta de discussdo os temas apresentados
pelo governo ou pelos préprios conselheiros que nesse caso sdo origindrios de
Grupos de Trabalho (GTs). “Compete a Plendria entre outras atribuigdes, de-
finir as diretrizes e programa de agées do conselho e elaborar e aprovar seu
regimento interno” (COSTA, 2005, p. 5).

17. Medida Proviséria ne 103, de 1° de janeiro de 2003.
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Para além de suas reunioes plendrias, o CDES, desde sua criagao, tem como
prética a instituicado de GTs sobre temas especificos. Esses GTs sio constituidos
com o intuito de realizar estudos e debates mais aprofundados, antes de gerar
recomendagoes apreciadas em plendrio. Na verdade, sio nos GTs que ocorrem os
embates de interesses diversos por meio de discussoes e negociagdes. Vale ressaltar
que, quase sempre, os grupos de trabalho sao assessorados por representantes de
governo e de especialistas nas dreas especificas das mais diversas institui¢oes, o
objetivo desse assessoramento ¢ consubstanciar o grupo de informagoes necessa-
rias para que este possa construir uma proposta sélida sobre os temas em questao.
Costa (2005, p. 6), deixa muito claro os objetivos dos GTs, bem como a sua
relevancia na elaboragio de propostas para o conselho:

(-..) [os] grupos de trabalho temdticos (os GTs) [sdo] destinados ao estudo e elaboragao
de propostas sobre temas especificos, que envolvem grupos com interesses especiais
em alguma questdo. Tém cardter tempordrio e funcionam sob a coordenagio de um
integrante da administracdo publica federal. Sdo compostos por um representante do
Ministério da 4drea pertinente ao objeto da discussio, dez conselheiros indicados pelo
Conselho e até nove cidadaos convidados pelo Secretdrio-Executivo do CDES. Nestes
grupos ¢ que de fato se travam a discussao, os debates e confrontos de interesses. Estes
pequenos féruns sio os espagos nos quais a participagdo efetiva e a capacidade de
negociar e deliberar sio exercidas plenamente. E quando adversirios e antagonistas de
encontram face a face. Neles nasceram as principais propostas do Conselho.

Ao longo dos seis anos de atuagio, o CDES criou diferentes grupos de tra-
balho, tais como Reforma Tributdria, Reforma Politica, Micro, Pequenas Empre-
sas, Autogestao e Informalidade, Bioenergia: Etanol, Bioeletricidade e Biodiesel,
Agenda da Infraestrutura para o Desenvolvimento e Matriz Energética para o
Desenvolvimento com Equidade e Responsabilidade Ambiental.

Em geral, os GTs sao encerrados com a elaboragio de relatérios com recomen-
dagoes. Em alguns casos, como a Reforma Tributdria, ap6s ter sido criado em 2003
e apresentado um relatério, o GT foi reativado com a tramitagio de uma proposta
de emenda 4 Constituigao (PEC). O grupo reuniu-se novamente em 2007 e 2008,
produzindo um parecer sobre o projeto em questao e solicitando, por meio de uma
mocio, a aprovacio da reforma tributdria. Jd o GT Bioenergia, por exemplo, encer-
rou seus trabalhos com um parecer sobre questoes como Zoneamento Agroecoldgi-
co, relagoes de trabalho e o papel do Estado no setor. Com a ampliagao da relevincia
do tema, o GT foi reformulado e passou a se denominar GT Matriz Energética.

Além das reunides do pleno e dos GTs, o CDES tem como um de seus
instrumentos o Observatério da Equidade (OE) que foi criado, em 2006, a par-
tir da formulagio da Agenda Nacional de Desenvolvimento, com o intuito de
acompanhar o enfrentamento do problema das desigualdades sociais do pais. Este
instrumento serd detalhado mais a frente.
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E preciso destacar que por ser uma iniciativa do governo, pairava, no
principio dos trabalhos do CDES, a ddvida sobre a efetividade deste em cum-
prir seu papel. Especulava-se, dentro e fora do conselho, que a iniciativa pode-
ria se transformar em uma medida cosmética, ou resultar em um novo érgao
cooptado pelo governo, mas ainda assim mantido para dar uma aparéncia de
didlogo ou participagio da sociedade nas decisdes politicas. Apds a abertura
politica ocorrida na década de 1980, as experiéncias de participa¢do justifi-
cavam o temor, na medida em que o “didlogo social” foi usado mais para le-
gitimar iniciativas de governo do que instrumento efetivo de participagio ou
intervengio societdria nas decises governamentais. Por outro lado, esta era
uma experiéncia original e inédita no 4ambito do governo federal. A novidade
trazia, portanto, inseguranca e incertezas.

O principio que deu base a iniciativa governamental foi a criagdo de um espa-
co de institucionaliza¢io do didlogo social que mobilizasse a diversidade de interes-
ses presente no nosso pais para aconselhar a Presidéncia. Apesar dos convites se diri-
girem as pessoas, eles ocorreram em fungio da representagao e da representatividade
que essas pessoas tém em suas bases sociais (ALBUQUERQUE; SILVA, 2009).

O embrido do processo de institucionalizagio dos mecanismos de agao co-
letiva dos mais diversos agentes sociais, no Brasil, foi a Constitui¢do Federal de
1988 (CF/88) que representou um marco fundamental do processo de constru-
¢o democrdtica, ao consagrar o principio da participacio da sociedade civil'® na
condugao de politicas pablicas. Foi a partir dai que se instituiram mecanismos de
democracia direta e participativa, entre os quais a criagio de Conselhos Gestores
de Politicas Publicas, nos niveis municipal, estadual e federal, com representagao
paritdria do Estado e da sociedade civil, destinados a formular politicas sobre
questoes relacionadas a satde, as criangas e aos adolescentes, a assisténcia social,
as mulheres, entre outras.

O CDES tem desenvolvido, nos tltimos seis anos, intensa atividade de
didlogo sobre os rumos e os desafios para o desenvolvimento brasileiro, agre-
gando outros atores da sociedade civil, do governo e do setor empresarial.
Como resultado desse processo dialégico, o CDES produziu importantes
documentos que registram posi¢des acordadas e proposi¢oes encaminhadas
ao presidente da Reptblica sobre temas nacionais considerados prioritdrios.
Os principais acordos construidos tém em comum a preocupagio com o
desenvolvimento nacional, com a equidade e a sustentabilidade ¢ com a
ampliacio da democracia (ALBUQUERQUE; SILVA, 2009).

18. Ver Bercovici (2009).
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4.2 0 CDES em trés tempos: o antes e o depois da Agenda Nacional
de Desenvolvimento

4.2.1 As cartas de concertacdo: produzindo didlogos e explicitando conflitos

A primeira fase do CDES vai desde a sua constitui¢o, margo de 2003, até o fim
da primeira gestio de Tarso Genro, em maio de 2004. Naquela etapa, o CDES
teve um cardter experimental e prospectivo dado o préprio cardter de novida-
de institucional que o conselho representava. O maior esfor¢o aquela altura era
identificar as possiveis demandas da sociedade civil por meio da elaboragio das
cartas de concertagio social, a0 mesmo tempo em que se organizou uma agenda
de debate proposta integralmente pelo governo voltada a discussao das reformas —
especialmente a previdencidria e a tributdria (TAPIA, 2007).

Os primeiros trabalhos do conselho, portanto, tiveram como um de seus
principais objetivos a constru¢ao das cartas de concertagio, documentos analiticos
e propositivos acerca de assuntos colocados na agenda pela iniciativa do governo.
O método utilizado para construir tais cartas foi o de estimular e de explicitar
os conflitos, a0 mesmo tempo em que se buscou “produzir um didlogo aberto e
franco na busca de um consenso minimo sobre questoes que implicavam a defini-
4o dos limites da tolerancia dos vérios setores ali representados em relago a seus
objetivos e interesses” (COSTA, 2005, p. 2).

Essa inovagao institucional permitiu um debate proficuo entre as diferentes
posicoes esposadas que foram se multiplicando nos debates das cartas, mas isso
nao eliminava completamente o risco de paralisia deciséria, pois se percebia que o
sucesso alcancado até entdo dependeria da maneira como o governo, em especial
seus ministros, se relacionariam com o conselho. Afinal, tratava-se de um novo es-

pago, em construgio, de participagao politica (ALBUQUERQUE; SILVA, 2009).

O exercicio de construgao de convergéncias graduais de preceitos analiticos
e valorativos tinha como objetivo, como bem identificou Kowarick (2006), cons-
truir entre os diversos grupos do CDES um capital de confiabilidade que faga
predominar uma prética de cooperagdo para superar as arraigadas diferencas de
interesses em uma sociedade pouco habituada 4 interlocugio social. Esse método,
segundo Tapia (2007, p. 202), teve como objetivo, em um horizonte de tempo
mais longo, “procedimentos que pudessem servir de suporte a construgio de um
pacto social em torno de um nucleo bésico de propostas de reformas e diretrizes
de desenvolvimento consideradas consensuais”. Como

(...) ninguém negocia seriamente ou renuncia a algo quando todos estio perdendo,
esta ultima condi¢do era vista como a premissa das premissas para que o processo de
concertagio fosse exitoso. O processo de reordenamento democratico das socieda-
des, na fragmentacio social e na dilui¢do do “publico” na época “pés-moderna’, nio
serd feito sem tensoes reguladas. Pelo simples fato de que as tensoes, origindrias das
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brutais exclusdes e desigualdades geradas pelos tatcherismos centrais e periféricos,
irdo se acentuar cada vez mais. Ora, se as tensbes nio forem incorporadas como
método e regulacio para um didlogo transformador, a democracia é que sucumbird.
O que poucos querem (GENRO, 2003, p. 1).

A busca pela construgio do pacto social/concertagio social,” ficou muito
evidente nas préprias palavras do primeiro secretdrio-executivo do CDES, o mi-
nistro Tarso Genro, ao argumentar que:

(...) o Brasil ndo tem tradicio de didlogo e debate politico “entre classes”, mas ope-
rou seus processos sociais, ou a partir principalmente da coopta¢io, como no pro-
cesso de modernizagio origindrio do varguismo, ou a partir da eliminagio violenta
das forcas adversdrias, como ocorreu por ocasiio do regime autoritdrio, assim o
trabalho do Conselho tem suscitado ddvidas. A mais recorrente ¢ se ele pode ou
deve manifestar-se sobre questdes de “curto prazo”, como em relagio a medidas
governamentais destinadas a impulsionar o crescimento. Entendo, como Secretdrio-
Executivo do Conselho, que pode e deve. Desde que as manifestagdes sejam for-
muladas como “propostas” e ndo induzidas como se tivessem um cardter normativo
para o Governo ou para qualquer ministério em particular (GENRO, 2003, p.1).

Desde o inicio ficou evidente que, pela sua prépria constituigao, o conselho
era um microcosmo das diferengas sociais e politicas presentes na sociedade bra-
sileira. As posicoes dos conselheiros estavam lastreadas nos posicionamentos das
bases das quais provinham.

Na composicio inicial do conselho verificou-se um grande niimero de em-
presdrios, totalizando aproximadamente 44,1% dos conselheiros (tabela 1), bem
como uma sobrerrepresentacio paulista que apresentou cerca de 46 conselheiros
do total de 90 conselheiros da sociedade civil (51,1%) (tabela 2). Aquela compo-
sicdo reforcava um maior papel do empresariado industrial paulista. Para Fleury
(2006, p. 92), essa configuragio dos conselheiros:

(...) revela a inten¢do de construgio de um novo pacto de poder, com o
nitido predominio do empresariado industrial e a singularidade da inclusao
de organizagbes e movimentos sociais, além das representagoes sindicais,
que j4 haviam sido reconhecidas como resultado das lutas travadas a partir
do final dos anos 70. A composigao do conselho revela alta correlagio com a
distribuicao do PIB brasileiro, fortemente concentrado em Sao Paulo, reafir-
mando a intengio de construir um pacto de poder com aqueles que jd detém
poder, ou seja, com as elites politicas e econdmicas do pais.

19. Para Genro (2003, p. 1), a “concertacdo significa, em primeiro lugar, identificar os temas estruturantes de um
novo contrato social e, ato continuo, significa buscar posicdes pactuadas, que possam ser amplamente majoritérias e
também hegemonicas na sociedade. Tudo para transitarmos, com o menor custo politico e social possivel, para uma
sociedade com mais igualdade, inclusiva, com altas taxas de crescimento econdmico e radicalmente democratica”.
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TABELA 1
Distribuicao inicial dos conselheiros do CDES, por esfera de atuacdo
Espera de atuacao Quantidade %

Empresarial 45 441
Social 18 17,6
Trabalho 13 12,7
Personalidades 14 13,7
Governo 12 11,8
Total 102 100,0

Fonte: Kowarick (2006).
Elaboragao propria.

TABELA 2
Distribuicao inicial dos conselheiros da sociedade civil do CDES, por unidade
federal representada

Estado Representantes %
SP 46 51,1
R 9 10,0
DF 7 7.8
RS 7 7,8
PR 5 5,6
MG 3 33
AM 2 2,2
CE 2 2,2
MS 2 2,2
AC 1 1.1
AL 1 1.1
GO 1 1.1
PA 1 1.1
PE 1 1.1
RR 1 1.1
SC 1 1.1
Total 920 100,0

Fonte: Kowarick (2006).
Elaboracdo propria.

O resultado dessa busca pela constru¢io do pacto social materializou-se nas
cartas de concertagdo, obtidas por concenso nas reunioes plendrias. A primeira
carta de concertagio — Agdo politica para a mudanga e a concertagdo, de 13 de feve-
reiro de 2003 — afirmava o papel do CDES como espago piblico, nio estatal, que
tinha por objetivo construir, por meio do didlogo, diretrizes e propostas consen-
suais ou majoritdrias em questoes estruturais para o desenvolvimento econémico
e social do Brasil, um novo contrato social, por assim dizer.
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A segunda carta — Agdo pelo progresso e inclusio social, de 10 de abril de 2003 —
ressaltou a necessidade de atacar os altos niveis de exclusio social, por meio de po-
liticas econdmicas que promovessem o crescimento e a geragio de empregos, por
meio de politicas sociais para universalizar o acesso a protecio social e as politicas
culturais para que promovessem maior autonomia e emancipagio dos cidadios.

A terceira carta — Fundamentos para um novo contrato social, de 12 de junho
de 2003 — daf resultante, comprometia-se a firmar uma nova autoridade sobre
a politica econémica, sem ruptura, em consonncia com os principios do livre
mercado e da estabilidade econémica, mas que permitissem dar sustentabilidade
ao crescimento, a geragao de novos empregos e ao processo de inclusio social.

A quarta carta — O desafio da transicio e o papel da sociedade: a retomada do
crescimento, de 4 setembro de 2003 — debateu alguns enunciados politicos funda-
mentais, capazes de agregar amplas maiorias sociais, visando a concertagio nacio-
nal. A quinta carta — Caminhos para um novo contrato social: documento de referéncia
para o debate, de 10 dezembro de 2003 — enfatizou os pontos em torno dos quais
seria possivel definir projetos e pactuar regras que fomentassem o crescimento eco-
ndmico sustentado com inclusio social, trabalho e distribuicio de renda.

Adespeitodaimportanciada construgao das cartas de concertagio, o “sonha-
do” pacto social nao foi articulado, uma vez que o conselho enfrentou dificulda-
des de legitimidade interna e externa devido ao avango da crise politica de 2004 —
dentncias de corrup¢io que pairavam sobre vrios membros do alto escalao do
governo Lula — e devido a subordinagao total do conselho a agenda do governo
que tinha um cardter mais conjuntural — a agenda das reformas. Fleury (2006,
p- 103-104), em passagem a seguir, deixa muito claro as dificuldades institucio-
nais do conselho daquele periodo marcado pela crise politica:

(...) a indefinicao do governo em relagio & funcao e papel do CDES é cada vez
mais sentida, em especial em um momento tdo critico como o atual, no qual a crise
institucional vem envolvendo tanto o Legislativo quanto o Executivo. Conside-
rando que o Conselho deveria dar prioridade as questdes estruturais em relagdo as
conjunturais, perde-se a chance de utilizar este mecanismo j4 institucionalizado de
negociagio entre governo e sociedade, com vistas a gerar alternativas diante da crise
politica, fortalecendo a democracia e sua institucionalidade.

Para Costa (2005), o maior percalgo inicial do CDES foi a total subordinagio
do conselho 4 agenda proposta pelo governo — agendas de reformas. Isso teria susci-
tado a desconfianga dos agentes envolvidos, gerando muitas dificuldades no que diz
respeito a formalizacio do pacto social, a despeito da produgao de acordos razodveis
no que tange aos valores orientadores dos objetivos do conselho materializado nas seis
cartas de concertagdo. Essa dificuldade, em certa medida, vai se diluindo a partir de
2004 a medida que o conselho comega a colocar proposi¢oes préprias no debate, so-
bretudo, com a proposicao da construcio da Agenda Nacional de Desenvolvimento.
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4.2.2 A construcdo da Agenda Nacional de Desenvolvimento

A construgao da Agenda Nacional de Desenvolvimento, iniciada em fevereiro
de 2004, significou uma nova fase do CDES no que diz respeito tanto as suas
relagoes externas — setores do préprio governo, da midia e da sociedade — quanto
as suas interagdes internas — entre os conselheiros. Relagoes estas que, em certa
medida, se deterioraram em virtude das fortes pressoes sobre o conselho haja vista
a crise politica de 2004 e da prépria agenda proposta pelo governo — reformas —
voltada muito mais aos aspectos conjunturais do que aos elementos — agenda de

longo prazo (TAPIA, 2007).

Naquele contexto de dificuldades e de problemas de legitimagao interna e
externa do conselho, a Secretaria Executiva do Conselho Desenvolvimento Eco-
noémico e Social (Sedes), na gestdao do ministro Jacques Wagner, orientou-se por
uma nova estratégia direcionada aos fundamentos “estratégicos capazes de dar
lastro a uma proposta de desenvolvimento sustentdvel de médio e longo prazos e
da inclusao social” (TAPIA, 2007, p. 202).

A partir daquele momento verificou-se um deslocamento da agenda prin-
cipal do conselho, processo este que foi conduzido pela Sedes na medida em
que a secretaria comegou a trazer para o nucleo central da agenda do conselho
a elaboragio de uma Agenda Nacional de Desenvolvimento por meio de forte
mobilizagao dos conselheiros. Aquela nova trajetéria do CDES buscou construir
uma legitimag:éo interna e externa, jé que a

(...) Agenda Nacional de Desenvolvimento (AND) deveria, dentro desse cdlculo politi-
€O, ser, 20 mesmo tempo, uma proposta substantiva que trouxesse um aporte a0 tema e
também um mecanismo de legitimidade e adesao dos conselheiros com papel do con-
selho. A AND deveria, como produto do debate e da negociagio, contribuir para o es-
forco de adensamento institucional mais consistente do conselho (TAPIA, 2007, p. 205).

Nesse contexto, a AND proporcionou um salto qualitativo na a¢io do conse-
lho, j& que esse novo encaminhamento representou novos desafios que implicavam:
i) pensar os sentidos possiveis do conceito de desenvolvimento nacional que fosse
além do simples somatério dos interesses corporativos de cada grupo; i7) relacio-
nar crescimento econémico e desenvolvimento sustentdvel; e i77) conciliar as posi-
¢oes esposadas com a prépria diversidade constitutiva do conselho. Segundo Tapia
(2007, p. 206), a AND, do ponto de vista operacional, tinha como ideia central:

(...) uma agenda ampla sobre a temdtica do desenvolvimento, nascida, em parte,
da discussdo e do pacto entre os conselheiros e, simbolicamente, das entidades e
associagbes, movimentos representados no conselho. Essa seria, posteriormente,
desdobrada em metas, objetivos definidos, com atribuigio de responsabilidades e
cronograma, relacionando o qué, quem e quando.
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Em relagao a reflexdo sobre concepgdes de desenvolvimento, os membros do
CDES compartilhavam um entendimento geral sobre um conjunto de diretrizes
que deveriam embasar a constitui¢io de uma Agenda Nacional de Desenvolvimen-
to, a qual deveria incluir a¢des a serem empreendidas pelo governo e pela socieda-
de. O objetivo central de tal agenda era propor mecanismos de superagio das ini-
quidades, em suas diversas dimensoes, e alcangar, no médio prazo, uma sociedade
mais equinime na distribui¢ao e no acesso a bens, servicos e direitos. Essa agenda
representou, por outro lado, um esfor¢o de reinser¢ao do tema desenvolvimento no
centro da pauta de discussoes do governo e da sociedade brasileira. Tal intento ficou
muito evidente nas palavras proferidas pelo conselheiro José Carlos Braga, na XIII
Reuniao Ordindria do Pleno do CDES, de 25 em agosto de 2005, em que a Agenda

nacional de Desenvolvimento foi aprovada por unanimidade:

(...) na verdade, essa proposta da Agenda significa dizer que o tema do desenvol-
vimento volta & pauta da sociedade brasileira. Como é sabido, nos dltimos anos a
sociedade tem debatido muito e as politicas governamentais tem se pautado basi-
camente pela busca da estabilidade de precos, processo esse que era efetivamente
necessirio em fungio dos momentos de aceleracoes inflacionarias que o Pais viveu.
Entretanto, penso que um momento como esse, € essas palavras as quais acabo de
fazer referéncia, dizem respeito, no fundo, a um processo em que é chegada a hora
de retomar a senda do desenvolvimento, rediscutir as sendas do desenvolvimento,
os rumos do desenvolvimento no Pais (CDES, 2005, p. 3).

A percepgio dos conselheiros era a de que o Estado deveria e poderia assumir a
fungio de coordenador de desenvolvimento por ter preservado instrumentos fortes
de intervengio social e econdmica. Entre esses instrumentos, bancos publicos como
o Banco do Brasil (BB), Caixa Economica Federal (CEF) e empresas estatais como a
Centrais Elétricas Brasileiras (Eletrobras) e a Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras), com
o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), mostravam-
se capazes de fomentar e financiar a implementacio de politicas industriais, ou de
investimento em setores-chave da economia, indispenséveis a prdtica do planejamen-
to para o desenvolvimento. E nesse sentido que a concepgio de desenvolvimento
partilhada pelos conselheiros do CDES remetia a concepeio furtadiana, que pensa o
desenvolvimento como um complexo processo de mudanga estrutural coordenado
pelo Estado, que se d4 em multiplas dimensdes, a partir da articulacio entre agdes de
curto, médio e longo prazos. Essa percepgao dos conselheiros também pdde ser ob-
servada pelo discurso do conselheiro José Carlos Braga, na referida reuniao do pleno

em que a AND foi aprovada, a saber:

A implementagio da AND demanda alguns requisitos: capacidade de agio coorde-
nada e integrada dos governos; opera¢ao, em sintonia fina, dos Poderes da Republica;
estratégica coordenagio estatal-privada; uma politica macroecondmica (monetdria,
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cambial, fiscal - tributdria) concebida e executada de forma consistente com os obje-
tivos da Agenda. Nio basta dizer, portanto, que essa politica monetdria seja consis-
tente com o crescimento, porque a questao numa economia subdesenvolvida ou em
desenvolvimento, como nds sabemos, nio é sé crescer (CDES, 2005, p. 3).

Apesar de haver consenso em questoes mais amplas como a concepgao e os
instrumentos para o desenvolvimento nacional, as divergéncias entre os partici-
pantes, em especial empresdrios e trabalhadores, eram acentuadas. Ainda que tais
grupos reconhecessem como patrimoénio da sociedade a democracia e a solidez
das institui¢oes republicanas e reclamassem crescimento econdmico e mais inves-
timentos publicos e privados, suas posicoes eram bem marcadas. Por um lado, os
empresirios demandavam mais e melhor infraestrutura, energia, financiamento,
mudangas no sistema tributdrio e uma nova politica econdmica. Havia disposi¢ao
para discutir uma politica de pleno emprego. Por outro lado, os trabalhadores rei-
vindicavam distribui¢io de renda e riqueza, investimento em educacgio, reducio
da informalidade laboral, universalizagio na cobertura da previdéncia publica,
novo regime de tributagdo para as micro e pequenas empresas, politicas de empre-
go, inclusive, para os trabalhadores com baixa qualifica¢io profissional, politica
de valorizacio do saldrio minimo e prioridade ao mercado interno e aos investi-
mentos em infraestrutura social como habita¢io e saneamento (CDES, 2005).

Para viabilizar o didlogo entre as diferentes partes atuantes no CDES, a
discussao da agenda baseava-se em uma concepgio metodoldgica que visava pro-
mover o trabalho coletivo entre os préprios conselheiros. Envolvia basicamente a
participagao direta dos proprios conselheiros e nao de seus assessores. O desafio
era realizar um processo de trabalho capaz de mobilizar os conselheiros a dedi-
carem parte relevante de seu tempo a um trabalho inovador e desafiante, mas
cujo resultado era incerto, diante da diversidade presente no conselho e perante a
resposta que se buscava criar.

A elaboragao da AND, no 4mbito do conselho, teve como primeira etapa a
configuracio, em julho de 2003, do Grupo Temidtico de Fundamentos Estratégi-
cos para o Desenvolvimento (GTFED) formado por 50 conselheiros e que tinha
como objetivo apresentar a definicdo “dos valores bésicos que serviriam de base
normativa para a agenda nacional. Esse grupo temdtico assumiu a responsabilida-
de pela elaboragio da versao inicial a ser apresentada para apreciacio e debate no

Pleno” (TAPIA, 2007, p. 207).

Em termos efetivos, os trabalhos iniciaram-se de forma mais ampliada com
um levantamento/pesquisa, realizado nos meses de abril ¢ maio de 2004 pela
Sedes e pelo Nucleo de Estudos Estratégicos (NEE), da Secretaria de Comuni-
cagdo (Secom), da Presidéncia da Republica (PR), na qual cada conselheiro foi
convidado a dar sua contribui¢do para a partida dos trabalhos. Individualmente,
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a partir de seus valores e visao de futuro do pais, cada conselheiro indicaria quais
os problemas que deveriam ser enfrentados. Cada membro do conselho foi, por-
tanto, mobilizado a aportar do seu repertério de questoes, aquelas com as quais
tem realizado sua vida publica, o elenco de desafios que na sua visao deveriam ser
analisados pelo conselho para produzir a resposta 4 demanda. Esse passo apostava
que a mobilizacao dos conselheiros, além de trazer e revelar as questdes que de
fato estavam no centro da atencio do grupo, era fundamental para comprometé-
los com as etapas posteriores dos trabalhos.

Apés a explicitagio das posi¢oes — expostas nos resultados da pesquisa — foi de-
finido um conjunto de preocupagdes que estavam na agenda desse coletivo diverso.
Havia grande ndmero de preocupagées convergentes. A partir daquelas informagoes,
o GTFED voltou-se a discussao sobre a visao de futuro do pais,”® bem como os va-
lores™ e principios que deveriam direcionar a elaboragao da AND (TAPIA, 2007).

O passo seguinte foi agrupar os problemas levantados em seis grandes dmbi-
tos problemdticos, para os quais seriam concebidas diretrizes estratégicas, mediante
a constitui¢io de grupos de trabalho para cada um deles. A proposta dos seis
dmbitos problemdticos foi apresentada aos membros do conselho, analisada cole-
tivamente para verificar se todas as questoes apresentadas estavam ali contidas.
Os termos dos dmbitos problemidticos foram ajustados. Nesse momento, tratou-se
de realizar um trabalho de sintese capaz de organizar os trabalhos seguintes de tal
maneira que contivesse a diversidade de preocupagées e questdes que mobiliza-
vam os conselheiros a pensar um projeto de pais.

Para cada conjunto de dois dmbitos problemdticos foram constituidos gru-
pos de trabalho formados pelos préprios conselheiros. Os grupos organizaram
seu trabalho basicamente procurando estruturar a andlise do dmbito problemdtico
tratado. O primeiro esforgo de cada grupo foi de trazer um conjunto de fatos e
de informagoes e promover a media¢ao com vista a criar um referencial empirico
comum. Ou seja, o trabalho inicial de cada grupo indicava que um diagnéstico
formado por fatos e dados acordados se constituiria em uma boa base para as
préximas fases do trabalho de construgio da futura agenda. Nesses momentos
de diagnéstico, cada conselheiro pode aportar o conhecimento de que dispunha,
inclusive com suas assessorias, além de designar, apds acordo, especialistas a con-
sultar. Esses diagndsticos, redigidos por equipes de trabalho formadas em cada
grupo, foram validados, em uma primeira fase, pelo préprio grupo.

20. A AND, em passagem a sequir, deixou clara a visao de futuro dos conselheiros para o Brasil, a saber: “Um pais de-
mocratico e coeso, no qual a iniqliidade foi superada, todas as brasileiras e todos os brasileiros tém plena capacidade de
exercer sua cidadania, a paz social e a sequranca publica foram alcangadas, o desenvolvimento sustentado e sustentavel
encontrou o seu curso, a diversidade, em particular a cultural, é valorizada. Uma nagéo respeitada e que se insere so-
beranamente no cendrio internacional, comprometida com a paz mundial e a uni&o entre os povos” (CDES, 2005, p. 7).
21. No que diz respeito aos valores, a AND apresentou os seguintes valores: “Democracia, Liberdade, Eqtiidade, Identi-
dade nacional, Sustentabilidade, Respeito & Diversidade Sociocultural e Soberania” (CDES, 2005, p. 7).
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Em seguida, todos os seis diagndsticos dos dmbitos problemdticos tratados
foram apresentados ao coletivo dos conselheiros, de tal maneira que todos pudes-
sem opinar sobre o conjunto do trabalho. Essa etapa, além de validar o trabalho
coletivo feito até aquele momento, também visava gerar confianca acerca do tra-
balho feito nos demais grupos e socializar o conhecimento do que efetivamente se
estava produzindo. Apds essa discussio bastante pormenorizada, os conselheiros
integrantes do GTFED acharam necessdrio apresentar uma sintese, facilitadora
dos seis diagndsticos dos dmbitos problemdticos que foi apresentada ao pleno do
CDES na reuniao de maio de 2005, a saber:

I. Extrema desigualdade social, inclusive de género e raga, com crescente concen-
tracio de renda e riqueza, parcela significativa da populagio vivendo na pobreza
ou miséria, diminui¢io da mobilidade social;

II. DinAmica da economia insuficiente para promover a incorporagio do mercado
interno potencial, suportar concorréncia internacional e desenvolver novos pro-

dutos e mercados;

HI. Infra-estrutura logistica degradada, ndo-competitiva, promotora de desigualda-
des interregionais, intersetoriais e sociais;

IV. Inexisténcia de eficaz sistema nacional publico/privado de financiamento do in-
vestimento, estrutura tributdria irracional, regressiva e penalizadora da producio

e do trabalho;

V. Inseguranga publica e cidada, justica pouco democritica, aparato estatal com

baixacapacidade regulatéria-fiscalizadora;

VI. Baixa capacidade operativa do Estado, dificuldade para gerir contenciosos fe-
derativos, desequilibrios regionais profundos, insustentabilidade da gestao de
recursos naturais (CDES, 2005, p. 7).

O método de trabalho comportou a construgdo de um caminho que
saiu dos fatos e dados para a identificacio dos problemas contextualizados
pelos fatos e dados, e destes para as causas que os promovem. A relagdo entre
problemas e causas implicou articular nexos explicativos que criaram as bases
para se fazer as escolhas estratégicas acerca da visio de futuro. Cada grupo,
a partir dos diagndsticos que produziram, validados pelo coletivo, passou
a formular propostas para superar os problemas identificados. Assim, para
cada um dos dmbitos problemdticos, o GTFED elaborou um objetivo a ser
alcancgado, a saber:

I. Fazer a sociedade brasileira mais igualitdria, sem disparidades de género
e raga, com a renda e a riqueza bem distribuidas, e vigorosa mobilidade
social ascendente;
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II. Tornar a economia brasileira apta a incorporar todo o mercado interno po-
tencial, com forte dinamismo e capacidade inovadora, desenvolvendo novos
produtos e mercados e com participacio relevante na economia internacional;

III. Ter uma infra-estrutura logistica eficiente e competitiva, integradora do territ4-
rio, da economia e da sociedade nacionais;

IV. Construir um sistema de financiamento do investimento eficiente e eficaz, uma
estrutura tributdria simplificada e racional, com tributos de qualidade, progres-
siva e estimuladora da producio e do emprego;

V. Instaurar a seguranca publica e a paz social, um sistema judicial transparente, 4gil
e democrdtico, e um Estado que regule e fiscalize a contento;

VI. Desenvolver um aparato estatal que opere eficiente e eficazmente, um pac-
to federativo competente para lidar com conflitos, com equilibrio entre
regides, e capacidades de manejar recursos naturais de forma sustentdvel

(CDES, 2005, p. 7).

Nessa etapa, mais do que nas anteriores, a mediagﬁo agregou-se a nego-
ciagdo. Se ambas sempre estiveram presentes em todos os trabalhos, nas etapas
anteriores a dimensdo da mediagao prevalecia, pois no diagnéstico trata-se de
articular um olhar analitico para o problema. Se a escolha do problema e a forma
de enuncid-lo e explicd-lo sempre implica em certa negociagdo, predomina o tra-
balho de mediagao de posi¢cdes para convergirem a um posicionamento comum.

Dado o diagnéstico do quadro problemdtico, bem como os objetivos a se-
rem alcancados, fez-se necessdrio a etapa de construgio das principais diretrizes
para alcancar os objetivos propostos. Naquela etapa de indicagio das diretrizes,
o processo de negocia¢io ganhou ainda mais relevincia, pois se tratava de olhar
para o futuro e, nas escolhas do presente, desenhd-lo. Os debates se tornaram
mais intensos e acalorados e extrair consensos foi uma tarefa mais drdua. E in-
teressante observar que a concessio aqui aparece, pela experiéncia no espago de
interagio com o outro, pela possibilidade de reconhecer a pertinéncia ou pela
adequagio na proposta alheia.

Depois que cada grupo produziu seu rol de diretrizes, todas foram reunidas
em um documento para andlise por todos os membros do conselho. Destarte,
as centenas de diretrizes, reunidas por dmbitos problemdticos foram submetidas
a andlise de cada conselheiro que, além disso, deveriam classificd-las. O trabalho
de sintese e escolha teve vérias idas e vindas, seja de participagdo individual, seja
de trabalho no grupo ou seja de debate no coletivo. Este momento de debate
coletivo sobre as propostas ¢ a indicacdo das prioridades trouxe a necessidade de
se elaborarem os critérios de escolha.
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Em boa medida, os debates convergiram, por exemplo, por identificar a
desigualdade econdmica e social como o maior obsticulo ao desenvolvimento.
Constatou-se que em um pais com as graves desigualdades existentes, perseguir
apenas o crescimento econdémico poderd agravar as desigualdades, que, por sua
vez, tornam-se entraves ao crescimento. Portanto, diminuir as desigualdades deve
caminhar pari passu com o crescimento econdémico, sem o que nio haverd verda-
deiro desenvolvimento.

Os debates avancaram em cada dmbito problemdtico. Em certo momento
foi constituido um grupo de sintese e redagdo final formado por igual nimero
de membros de cada um dos trés grupos de trabalho. Elaborou-se, entao, o
documento contendo as seis diretrizes — voltadas ao enfrentamento dos seis
dmbitos problemdticos ¢ que buscavam alcancar os seis objetivos propostos — do
que se designou como Agenda Nacional de Desenvolvimento. Diretrizes estas que
foram assim apresentadas:

I. Fazer a sociedade brasileira mais igualitdria, sem disparidades de género
e raga, com a renda e a riqueza bem distribuidas, e vigorosa mobilidade

social ascendente;

II. Tornar a economia brasileira apta a incorporar todo o mercado interno poten-
cial, com forte dinamismo e capacidade inovadora, competente no desenvolvi-
mento de novos produtos e mercados;

II. Ter uma infra-estrutura logfstica eficiente e competitiva, integradora do territdrio,
da economia e da sociedade nacionais;

IV. Construir um sistema de financiamento do investimento eficiente e eficaz, uma
estrutura tributdria simplificada e racional, com tributos de qualidade, progres-

siva e estimuladora da producio e do emprego;

V. A seguranca publica e a paz social estio instauradas, a justica é democrdtica,
o Estado regula e fiscaliza a contento;

VI. O aparato estatal opera eficiente e eficazmente, o pacto federativo funciona
sem conflitos, hd equilibrio entre regides, os recursos naturais sio manejados

de forma sustentdvel. (CDES, 2005, p. 8-13).

A partir das dimensées da configuracio dos valores dos conselheiros e de
seus desenlaces da visio de futuro e dos Ambitos problemdticos, construiram as
diretrizes da Agenda Nacional de Desenvolvimento. Assim, o desenho légico da
elaboragio da AND estd representado na figura 1.
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FIGURA 1
Processo de construcdo da AND
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Fonte: CDES (2005).

E preciso destacar que, ao compor o conselho com aquela diversidade para
a discussio de uma agenda de desenvolvimento, o presidente partiu do principio
de que ndo deveria esconder as diferengas, pelo contririo, deveria evidencid-las,
para, por meio do didlogo, chegar a outra via para o desenvolvimento. O resulta-
do evidenciou essa possibilidade, e uma nova agenda foi formulada.

Nao hd davida sobre o espaco privilegiado de a¢io que o conselho franqueou
aos seus membros. Também ¢é reconhecido que o conselho se constituiu em um
ator privilegiado de acdo, que vai além da simples proposicao de agoes individu-
almente apresentadas por seus conselheiros. A intera¢io criou outra possibilidade
de avanco, pois se preservou o entendimento de que a diversidade possibilita no-
vas sinteses, novos espagos de acordo e pactos que definem alocagio de recursos e
defini¢do das estratégias de intervengio na realidade. E sintomdtico desse avango
o fato de, hoje, a Agenda Nacional de Desenvolvimento ser um dos documentos
a subsidiar o Planejamento Plurianual, suas agoes setoriais, projetos e programas.

A agenda ainda teve uma etapa posterior de desenvolvimento, em que se de-
talhou cada diretriz por meio dos enunciados estratégicos* e se definiram metas
para cada diretriz proposta. Os enunciados estratégicos para o desenvolvimento,
que foram elaborados pelo CDES em agosto de 2006 com base nas diretrizes da
agenda, anunciavam um programa com prazos ¢ metas para fomentar o desen-
volvimento e estimular a economia. Os conselheiros sugeriram que maiores taxas
de crescimento tinham de ser alcangadas ¢ sé o seriam com algumas politicas

22. Tapia destacou os principais vetores dos enunciados estratégicos, a saber: “A premissa geral da proposta é de que
a taxa de crescimento médio do PIB real serd em torno de 6% ao ano até 2022, o que traria uma duplicacdo do PIB
per capita. Os principais vetores sdo a reducdo das desigualdades socioecondmicas e regionais, um grande programa
na educacdo abrangendo todos os niveis de ensino, uma politica industrial e ciéncia e tecnologia competitiva, um
amplo programa de recuperagdo da infra-estrutura de transporte, logistica, energia, recursos hidricos, de mobilidade
urbana, de saneamento, uma reforma agraria visando garantir acesso a terra com assisténcia técnica, extensdo rural,
infra-estrutura de crédito para mais de 1,5 milhdo de familias de agricultores sem terra, até 2015" (2007, p. 217).
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imprescindiveis e urgentes. Tais politicas deveriam ter por objetivo elevar o nivel
de emprego, valorizar o saldrio minimo, reduzir a taxa de juros real, elevar a for-
magao bruta de capital fixo para aproximadamente 25% do PIB, priorizar inves-
timentos em infraestrutura com altas taxas de retorno social e politicas ativas para
redugio de desigualdades regional e intrarregional. Com o andncio do Programa
de Aceleragao do Crescimento (PAC), comegou a se desenhar a politica econ6-
mica do segundo governo Lula. O CDES visualizou no PAC intimeros aspectos
sobre os quais seus conselheiros haviam se debrucado e entregue, como sugestoes
dos enunciados, a Presidéncia da Republica. Porém, reclamavam atendimento a
outros importantes aspectos presentes no programa do conselho, como o papel
dos bancos publicos no processo de desenvolvimento e da reforma tributdria.

Ainda como desdobramento da agenda, criou-se uma ferramenta de
apoio aos trabalhos de desenvolvimento da prépria agenda, o Observatério da
Equidade,” que se tornou um grupo técnico de apoio ao conselho na anilise
da questao da desigualdade e na observacio do principio da equidade, que deve
presidir as politicas publicas.?* Dessa forma, buscou-se ampliar a capacidade do
conselho para construir proposi¢des promotoras de maior equidade, além de per-
mitir o monitoramento, a avalia¢io e a cobranca de resultados das agdes governa-
mentais ou nao governamentais.

O Observatério da Equidade iniciou seus trabalhos com o tema da edu-
cagdo, acompanhando indicadores que identificam os principais problemas, de
modo a estabelecer possibilidades de intervengao politica. Identificou-se o se-
guinte macro-problema: “o nivel de escolaridade da populacio brasileira é baixo e
desigual”. A partir dai, surgiram seis problemas inter-relacionados: a persisténcia
do analfabetismo, insuficiéncias e desigualdades nas etapas da educacio bdsica
(educacio infantil, ensino fundamental e ensino médio), na educagio profissio-
nal e no ensino superior. Para cada um dos problemas foram identificadas causas
associadas e um quadro de indicadores de acompanhamento desses problemas.

Em 2008, identificou-se no conselho a necessidade de se incluir outro tema
no observatério: o Sistema Tributdrio Nacional (STN). Foram realizadas oficinas
e diversas reunides, até que se chegou ao macroproblema: “O sistema tributdrio
nacional ¢ injusto”. Dai partiu-se para a identificacdo dos problemas relacionados

23. 0 Observatorio da Equidade é um instrumento do CDES implantado em 2006, cuja origem esta nas formulacdes
apresentadas na AND e em outros consensos obtidos nos quatro primeiros anos de funcionamento do conselho. Nes-
ses trabalhos, o CDES apontou as desigualdades como um dos grandes e complexos problemas a serem enfrentados
pelo pais e adotou a equidade como o critério orientador para decisdes sobre estratégias de desenvolvimento, politicas
publicas e acdes de outros setores da sociedade. Os objetivos do OE sdo produzir conhecimentos que informam os
conselheiros e a sociedade e promover o didlogo social e interinstitucional sobre o estado da arte e os efeitos das
intervencdes de politicas publicas nos temas que estdo em debate no CDES.

24. 0 grupo era composto por trés organizacdes de pesquisa/assessoria — o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatis-
tica (IBGE), o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), o Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos
Econdmicos (DIEESE), além da secretaria do CDES.



A Experiéncia do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social... 195

a ele e os indicadores de acompanhamento da situa¢io. Além dos relatérios anuais,
o observatério elabora um parecer com recomendagoes sobre cada um dos temas
observados, de modo a diminuir as iniquidades de cada um dos temas.

Em suma, a empreitada de elaboracio da AND, segundo Tapia, pode “ser
interpretado como um experimento que criou capacidades institucionais de ne-
gociagdo e constru¢io de consensos” (2007, p. 226), a0 mesmo tempo em que
“contribuiu para a legitimidade do conselho ante ao governo, e mesmo perante a
opinido publica, parece ter representado a afirmagao entre os conselheiros e seus
diferentes interesses e visdes dos beneficios e potencialidades do didlogo social”.
O préprio Tapia destaca ainda que:

(...) o impacto e a relevincia da AND, obviamente, dependerd de atores socias, situ-
agoes e escolhas que estdo fora do 4mbito de atuagio do CDES. Na verdade, a AND
dever ser vista como um produto de um processo de elaboraco e debate entre os con-
selheiros, a Secretaria do Conselho Econdmico e Social e diversos érgios governamen-
tais, que permitiu explicitar a visio possivel e a capacidade de formulagio da proble-

mdtica sobre o desenvolvimento, suas caracteristicas e desafios para o futuro do Brasil.

Quanto aos possiveis impactos da AND sobre o debate das alternativas de desen-
volvimento a resposta ¢ dificil. O impacto ou relevincia da AND, obviamente, de-
penderd de atores sociais, situagoes e escolhas que estio fora do ambito de atuacio
do CDES. Dada a representatividade social e econdmica daqueles que assinaram
a AND, se houver um esfor¢o de desbobré-la em propostas e projetos concretos, a
AND pode incentivar um debate ordenado e mesmo a explicitacio de suas diferen-
cas em relagio a outras visdes de desenvolvimento (2007, p. 227).

4.2.3 Perspectivas de transicao para um novo modelo de desenvolvimento: a janela de
oportunidade aberta pela crise internacional de 20082
O Brasil recuperou a relagio sauddvel entre crescimento e desenvolvimento, mas
ainda hd desafios a serem enfrentados, uma vez que o pais tem um enorme déficit
social. Apesar de a desigualdade ter reduzido e da renda dos estratos mais pobres
da sociedade ter aumentado, hd ainda um longo percurso a percorrer até alcangar-
mos niveis aceitdveis de distribuigao de recursos e acesso a direitos basicos no pais.

Também ¢ possivel verificar que as desigualdades se reduziram, embora len-
tamente. Houve um aumento da renda dos mais pobres e parte do contingente
de excluidos passou a participar do mercado consumidor, por meio de uma série de
programas e politicas publicas de Estado. E interessante observarmos os dados
de um estudo do Ipea que mostra que de outubro de 2008 a marco de 2009,
periodo agudo da crise financeira internacional, aproximadamente 316 mil pes-
soas com rendimento domiciliar per capiza inferior a meio saldrio minimo sairam

25. Esta subsecdo é uma sintese de Licio (2009).
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da linha de pobreza no Brasil. O mesmo estudo mostra que na crise de 1999,
por exemplo, o nimero de pobres no pais foi ampliado em quase 1,9 milhao de
pessoas. A explicagao é do préprio presidente do Ipea: “Antes, o governo aumen-
tava os juros, reduzia os gastos e o saldrio minimo nao crescia’. Hoje, a estratégia
¢ elevar o saldrio minimo o que, combinado com uma rede de garantia de renda
aos pobres, suaviza os efeitos da crise sobre a base da pirimide social (IPEA, 2009).

Em texto elaborado pelo Comité Técnico do Observatério da Equidade,
constata-se que no Brasil “a demanda por assisténcia social assumiu um cardter
estrutural devido a um conjunto de fatores”, tais como: “o perfil iniquo da dis-
tribuicdo de renda do pais, as desigualdades sociais e regionais, os mecanismos
cristalizados de discriminacio e exclusio etc” (CDES, 2009, p. 4). Ainda de
acordo com o texto produzido pelo comité, o Brasil possui “um dualismo so-
cial”, a saber: “representado por uma pobreza homogénea, protegida no patamar
minimo exclusivamente pelo Estado, e uma maioria cuja protegao se diferencia
no mercado, mas que nio estd excluida da protegio oferecida pelo Estado™®

(CDES, 2009, p. 5).

Outro fator que contribui para que o Brasil sentisse menos os efeitos da
crise econdmica mundial foi que as empresas voltaram a ter projetos de investi-
mento e a curva dos lucros acelerou. A este fato, segundo Licio (2008), agrega-
se a constatacio de que a

(...) demanda por trabalho retornou, as ocupagées cresceram, com maior formali-
zagio nas relagoes de trabalho. A partir do crédito para o investimento, consumo,
agricultura familiar e habitacio, as empresas e familias puderam recuperar a visio
prética de futuro e de planejamento. As politicas de renda, em especial o bolsa
familia, e de valorizagio do saldrio minimo, a vigorosa gera¢io de empregos e os
resultados conquistados pelos sindicatos nas negociacdes coletivas fizeram crescer a
massa de rendimentos disponivel.

Pode-se afirmar que se criou no Brasil um ciclo de revitalizagio do mercado
interno, em que o consumo das familias e os investimentos publicos e privados
formaram a base do nosso crescimento econdmico recente. Vale notar que no Brasil
as rendas dos funciondrios publicos, beneficidrios de aposentadorias e pensoes re-
presentam cerca de um ter¢o da renda total das familias brasileiras, o que j4 garante
parte significativa do consumo interno que nio ¢ afetado pela crise econdmica, pois
a renda ¢ obtida mesmo em tempos de retragio econémica (PESSOA, 2009).

26. E interessante apresentar aqui a conceituacio de sequridade social elaborada pelo Comité Técnico do CDES:
"A seguridade social inclui, também, a seguridade econdmica, onde se combinam elementos como a progressividade
da tributagdo e das tarifas publicas, garantia de emprego e poder de compra dos salarios frente as necessidades sociais,
transferéncias condicionadas e/ou renda universal basica capaz de prover um minimo de ativos a nticleos familiares e indi-
viduos e os sistemas de pensées” (CDES, 2009, p. 5). Tal documento segue ainda explicando que no caso brasileiro a rede
de protegao social engloba politicas de emprego e renda, educaco, satide, previdéncia social, cultura, defesa dos direitos
humanos, seguranca cidada, habitacdo e saneamento, desenvolvimento agrario, assisténcia social e transferéncias de renda.
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Todos esses dados nos levam a crer que é possivel que o pais construa
um caminho alternativo para transitar pela crise, absorvendo seus efeitos e le-
vando o Brasil a um caminho de crescimento econdémico e desenvolvimento.
A isso podemos agregar um desafio ainda mais amplo, que é pensar um novo
modelo de desenvolvimento.

Para isso é preciso nos basearmos politicamente em uma agio vigorosa de
coordenagio e articulagiao, mobilizando os agentes econdmicos para objetivos e
metas bem definidos e agdes constantemente avaliadas. Isto requer politicas de
Estado, conduzidas pelo governo com determinagio.

Um ponto de partida possivel é investir em infraestrutura, habitagio, sanea-
mento e transporte, que sao as bases para o crescimento econdmico, e que podem
dar racionalidade produtiva ao investimento publico e privado ao fazer obras
necessdrias a um novo estdgio de desenvolvimento.

Outro desafio que nio se pode perder de vista é o crescimento econdmico.
Ter como objetivo o aumento do PIB em 2010 parece bastante razodvel, principal-
mente se contarmos que estamos atravessando uma das maiores crises econdmicas
mundiais, s6 compardvel com a Grande Depressao de 1930. Para alcangarmos esta
meta é preciso manter as taxas positivas de investimento produtivo, publico e privado.

Por outro lado, nio se pode perder de vista que o acesso ao crédito no mun-
do ficou, e permanecerd durante um bom tempo, mais dificil e que haverd au-
mento do custo de capital. O grande desafio para as politicas publicas de crédito
serd aproveitar a nova solidez econdmica do pais para atrair capitais, bem como
articular a¢oes de aporte ao crédito, com forte participagio do BNDES, dos ban-
cos publicos e a colaboragdo decisiva do sistema financeiro nacional.

Porém, manter aquecido o mercado interno de consumo ¢ tio vital quanto
viabilizar o investimento. Sendo assim, ndo podemos deixar de lado a importan-
cia da manutengao da renda proveniente do emprego, bem como as politicas de
transferéncia de renda e de valorizagao do saldrio minimo. Um exemplo da im-
portancia dessa renda é o Programa Bolsa Familia (PBF), jd que:

(...) a renda transferida pelo Bolsa Familia para as 11,2 milhées de familias benefi-
cidrias, com beneficio médio de R$1004,00/familia-ano, e o custo total de 0,37%
do PIB de 2008, tem a grande vantagem de ser enderegada a pessoas cuja propensio
marginal a consumir é extremamente elevada — estimada em um, ou até superior
a um, se levarmos em considerago a significativa expansio recente do crédito ao
consumidor, implementada no Brasil para atenuar os efeitos da crise sobre o con-
sumo, gerando, portanto, um efeito multiplicador sobre a renda de considerdvel
importancia (CDES, 2009, p. 7).
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Além do programa de transferéncia de renda, cabe destacar a politica de
aumento real do saldrio minimo, ji que, “desde o inicio do governo Lula (janeiro
de 2003) até agora, o saldrio minimo ji obteve um reajuste nominal de 132,50%,
enquanto a inflagio acumula alta de 60,40%. Ou seja, houve no periodo um

aumento real de 44,95%” (CDES, 2009, p. 5).

Nao ¢ dificil imaginar que essa renda seja usada para consumo, servindo
para manter o vigor do mercado interno. Ao mesmo tempo, tem alto impacto em
termos de justica social. Pode-se esperar que se mantendo o emprego ¢ a renda
do trabalhador, nao haverd inadimpléncia no credidrio, por exemplo, mantendo
a seguranca para o crédito futuro.

Mas outras medidas sio necessdrias. E preciso que haja capacidade de inter-
vengao econdmica do Estado, com a reducio do superdvit primdrio, o que possi-
bilitaria que o or¢camento piblico tivesse margem para as intervengdes necessdrias
para o governo propor medidas anticiclicas. A redu¢io da taxa bésica de juros é
outro fator essencial para dar folga orcamentdria e Animo aos agentes econdmicos,
sinalizando uma ousada acdo no sentido de politicas anticiclicas.

Outros exemplos de agoes bem-vindas s3o: incremento de politicas de pro-
tegao ao desemprego, com aumento do nimero de parcelas do seguro-desempre-
go e formagio profissional, e medidas transitérias de ajuste tributdrio para que as
empresas se mantenham ativas.

E de fundamental importincia que fique claro para a sociedade que é prio-
ritdrio manter o crescimento sustentado na demanda interna, com forte interven-
¢ao econdmica do Estado e decisiva agdo para preservar o emprego e a renda, em
especial a dos mais pobres. Entretanto, ¢ preciso uma a¢io rdpida na construgio
desse plano estratégico, pois os efeitos da crise sio diversos e ocorrem em uma
velocidade muito alta. O momento permite fortalecer a capacidade de didlogo
social e de compromisso com o futuro. Pode-se também aprender a desenhar
coletivamente novas estratégias de desenvolvimento para quando esta crise fizer
parte do passado.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se, ao longo deste capitulo, mostrar alguns elementos constitutivos e a
trajetdria histérica do CDES — marcada por percalgos e desafios dado o seu cara-
ter institucional inovador — com o intuito de observar se o CDES pode funcionar
como um espago de concertagio nacional para o desenvolvimento brasileiro.

Ficou evidente que a atuagao do CDES se caracterizou por ser uma experi-
éncia inovadora, na medida em que buscou institucionalizar os mecanismos de
concertagdo, em uma sociedade hd muito caracterizada pela prevaléncia de uma
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cultura elitista, de prdticas autoritdrias e em um cendrio em que, mesmo em peri-
odos democrdticos, os grupos de interesse mais poderosos, e apenas eles, sempre
tiveram canais privilegiados de circulagio de suas demandas no interior do Estado.

Verificou-se ainda um claro anseio compartilhado no 4mbito do CDES de
promogio do desenvolvimento, contemplando o didlogo social que implica em
articula¢do entre o social, 0 econdmico e o politico; o crescimento com distribui-
¢do de renda; a sustentabilidade ambiental; o respeito a diversidade de culturas
e valores; o respeito as normas internacionais do trabalho; e o acesso universal a
educagio, a capacitagio etc.

Nesse contexto, a construgio da AND assumiu um papel fundamental no
Ambito do CDES, tanto no que diz respeito a legitimidade interna — entre os con-
selheiros — quanto no que tange a sua legitimidade externa — conjunto da sociedade.

A experiéncia do CDES, sobretudo a constru¢io da Agenda Nacional de
Desenvolvimento, nos fez crer na capacidade de abrir o debate publico sobre o
novo modelo de desenvolvimento para o Brasil. Estamos certos de que a escuta do
contraditério — e o CDES ¢ um desses espagos de didlogos — é um dos processos
mais eficazes para se construir um projeto comum. A atuagio do CDES, em certa
medida, tem esse intento. Contudo, ainda se estd distante da construcio de uma
estratégia nacional de desenvolvimento pactuada, para cuja implementagao os
diversos atores sociais — governo, empresdrios, trabalhadores, organizagées nio
governamentais (ONGs), académicos etc. sejam capazes de agir de forma coorde-
nada e concertada, apesar dos legitimos conflitos internos inerentes aos diferentes
segmentos que compdem uma sociedade complexa como a brasileira.
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CAPITULO 5

PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E GESTAO PUBLICA
NO BRASIL: ELEMENTOS PARA RESSIGNIFICAR O DEBATE
E CAPACITAR O ESTADO

1 INTRODUCAO

Planejamento governamental e gestao publica constituem, a bem da verdade, duas
dimensdes cruciais e insepardveis da atuagio dos Estados contemporaneos. Embo-
ra este aspecto nao seja nem Gbvio nem consensual no debate sobre o assunto, de-
fender-se-4 neste capitulo a ideia de que isto se deve a forma como, historicamente,
cada uma dessas dimensoes de atuaciao do Estado se estruturou e se desenvolveu,
ao longo, sobretudo, de meados do século XX e inicio do século XXI. Dado o
escopo geral deste livro, a énfase recaird apenas sobre o Brasil, que inclusive pode
ser visto como um caso paradigmadtico da tese que aqui se procurard demonstrar.

Em linhas gerais, tem-se que, ao longo do periodo citado, o Estado brasilei-
ro que se vai constituindo, sobretudo a partir da década de 1930, estd fortemente
orientado pela missao de transformar as estruturas econémicas e sociais da Nagao
no sentido do desenvolvimento, sendo a industrializacio a maneira historicamen-
te preponderante de se fazer isso. Ocorre que em contexto de desenvolvimento
tardio, vale dizer, quando as bases politicas e materiais do capitalismo jd se en-
contram constituidas e dominadas pelos paises ditos centrais — ou de capitalismo
origindrio —, a tarefa do desenvolvimento com industrializagio apenas se torna
factivel a paises que enfrentam adequadamente as restrigoes financeiras e tecno-
légicas que entdo dominam o cendrio mundial.! Isso, por sua vez, apenas se faz
possivel em contextos tais que os Estados nacionais consigam dar materialidade e
sentido politico 4 ideologia do industrialismo, como forma de organizagio social
para a superagio do atraso, sendo, portanto, inescapdvel a montagem de estru-
turas ou sistemas de planejamento governamental por meio dos quais a missao
desenvolvimentista se possa realizar naquele espago-tempo nacional.

O sentido de urgéncia que estd associado 2 tarefa acima referida faz que o
aparato de planejamento, ainda que precdrio e insuficiente, se organize e avance
de modo mais répido que a prépria estruturagao dos demais aparelhos estratégicos

1. Este enquadramento tedrico e histérico estd bastante bem desenvolvido em Cardoso de Mello (1998), Oliveira
(1985), Aureliano (1981) e Draibe (1985), entre tantos outros autores.
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do Estado, dos quais aqueles destinados a gestao publica propriamente dita —
com destaque dbvio aos sistemas destinados a estruturagdo e ao gerenciamento
da burocracia, bem como das fung¢des de orgamentagio, implementagao, moni-
toramento, avaliacao e controle das agoes de governo —, vém apenas a reboque,
tardiamente frente ao planejamento.

Em outras palavras, a primazia do planejamento frente & gestao, ao longo
praticamente de quase todo o século XX, decorreria, em sintese, do contexto his-
térico que obriga o Estado brasileiro a correr contra o tempo, superando etapas
no longo e dificil processo de montagem das bases materiais e politicas necessdrias
A missdo de transformacio das estruturas locais, visando ao desenvolvimento na-
cional. Basicamente, fala-se neste contexto da montagem dos esquemas de finan-
ciamento e apropriacio tecnolégica (bases materiais) e da difusao da ideologia do
industrialismo e da obtencio de apoio ou adesdo social ampla ao projeto desen-
volvimentista (suas bases politicas).

A estruturagio das institui¢oes — isto é, estruturagio das instincias, das organi-
zagoes, dos instrumentos e dos procedimentos — necessdrias 2 administragao e a ges-
tdo publica cotidiana do Estado, atividades estas tao importantes e cruciais quanto
as de planejamento para o movimento de desenvolvimento das nagées, padeceu, no
Brasil, de grande atavismo, a despeito das iniciativas deflagradas tanto por Getdlio
Vargas, com o Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), como
pelos militares, por meio do Plano de Agao Econémica do Governo (PAEG), como
ainda pelas inovagoes trazidas na Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88).

E apenas durante a década de 1990 que a primazia se inverte, em contexto,
de um lado, de esgotamento e desmonte da fungio e das institui¢oes de planeja-
mento governamental, tais quais haviam sido constituidas ao longo das décadas
de 1930 a 1980, e, de outro lado, de dominancia liberal, tanto ideolégica como
econdmica e politica. Nesse periodo, alinhada ao pacote mais geral de recomen-
dag6es emanadas pelo Consenso de Washington, surge e ganha for¢a uma agenda
de reforma do Estado que tem na primazia da gestao publica sobre o planejamen-
to um de seus tracos mais evidentes.

No contexto de liberalismo econdmico da época, de fato, o planejamento
no sentido forte do termo passa a ser algo nao sé desnecessério a ideia de Estado
minimo, como também prejudicial & nova compreensio de desenvolvimento que
se instaura, vale dizer, uma concepgio centrada na ideia de que desenvolvimento é
algo que acontece a um pais quando movido por suas forgas sociais e de mercado,
ambas reguladas privadamente.

Em lugar, portanto, de sofisticar e aperfeicoar as institui¢oes de planejamento —
isto ¢, das instancias, das organizagoes, dos instrumentos e dos procedimentos —, faz-se
justamente o contrdrio, em um movimento que busca reduzir tal fungio — como se isso
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fosse possivel —a algo meramente técnico-operacional, destituido de sentido estratégico
ou mesmo discriciondrio. A funcio de planejamento passa a ser uma entre tantas outras
fungoes da administragio e da gestdo estatal, algo como cuidar da folha de pagamento
dos funciondrios ou informatizar as reparti¢oes puablicas.

Agendas de gestdo publica, voltadas basicamente a racionalizagio de proce-
dimentos relativos ao gerenciamento da burocracia e das fun¢oes de orcamenta-
¢do, implementagio, monitoramento, avaliagao e controle das agées de governo,
porquanto relevantes, passam a dominar o debate, a teoria e a prética da reforma
do Estado, como se apenas da eficiéncia — fazer mais com menos — fosse possivel
chegar a eficdcia e A efetividade das politicas pablicas. Por meio deste expediente,
planejar passa a ser compreendido, frequentemente, apenas como processo por
meio do qual sio compatibilizadas as a¢des a serem realizadas com os limites
or¢amentarios previstos.”

Em suma, o que este texto reivindica, portanto, sao duas coisas:

*  Reafirmar a ideia de que ao Estado cabe nio apenas fazer as coisas que j4
faz de modo melhor e mais eficiente — ainda que se reconheca ser isso nada
trivial e em si mesmo meritério; a ele cabe — como em outros momentos
histéricos ficou demonstrado — a tarefa de induzir, fomentar ou mesmo
produzir as condigdes para a transformacio das estruturas econdmicas e
sociais do pais, algo que se justificaria quase que exclusivamente frente ao
histérico e & contemporaneidade das heterogeneidades, desigualdades e
injusticas — em vdrias de suas dimensoes — que marcam a Nagao brasileira.

*  Dara tanto, torna-se imprescindivel reequilibrar e ressignificar ambas as
dimensées (planejamento governamental e gestdo publica), tratando-as
como unidade de andlise e de reconstrugio das capacidades do Estado
para o desenvolvimento nacional. Seja em termos analiticos, seja em ter-
mos praticos, de defini¢io estratégica das politicas ou de condugio coti-
diana das agoes, o bindmio plziejzmento e gesiio, até entao tratado sepa-
radamente, necessita agora — e a conjuntura histdrica é bastante propicia
a isso — ser colocado em outra perspectiva e em outro patamar de im-
portancia pelos que pensam o Estado brasileiro e as reformas de que este
necessita para o cumprimento de sua missio supostamente civilizatoria.

2. Nédo que as concepgdes e as praticas de planejamento experimentadas ao longo, sobretudo, da segunda metade
do século XX, no Brasil e alhures, tivessem sido perfeitamente bem sucedidas. Tanto que, em trecho retirado do
capitulo 6 deste volume, |-se que: “O autor que mais trabalhou neste tema insistiu, desde o inicio, em considerar
‘normativo’ um anténimo de ‘estratégico’ (MATUS, 1972, 1977). Criticas elaboradas ao longo de sua extensa obra
figuram em sua lista de atributos — condenaveis — do planejamento normativo: /) um Gnico sujeito planifica: o Estado;
i)y comfoco em um Unico objeto: arealidade nacional; /i) decidindo unilateralmente qual era o diagnéstico: o seu proprio;
iv) facilitado pela crenca de que seu ‘objeto’ obedecia a leis — relagdes constantes ou altamente provaveis entre cau-
sas e efeitos; 1) assim, sequir-se-ia com fluidez rumo a situacao desejada; pois v/) o poder do sujeito (Estado) bastaria
para assegurar sua plena execugdo; e vi) o plano era autossuficiente: uma vez executado seu objetivo seria atingido”.
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A fim de enfrentar as questoes acima, o capitulo estd organizado em duas par-
tes, além desta introducio e das consideracoes finais. Na secdo 2, busca-se discorrer,
de maneira nao exaustiva, pelo movimento que se chamard de o longo século XX do
planejamento governamental e da gestéio priblica no Brasil, como forma de aprofundar
e detalhar um pouco mais o argumento central antecipado nesta introdugao. Na se-
a0 3, por sua vez, a ideia é rever e atualizar o debate em torno do referido bindmio
planejamento e gestio para este inicio de século XXI no Brasil. Isso serd feito a partir
de um trabalho de organizacio e sintese — trabalho este de cardter ainda inicial e
incompleto, mas que se encontra em andamento no Ipea — de entrevistas individu-
ais realizadas ao longo do segundo semestre de 2009 com gestores publicos de alto
escalao do governo federal, em torno justamente do entendimento que possuem
acerca das dimensoes e fungoes atuais do planejamento governamental e da gestao
publica no pais. A visdo de gestores piiblicos federais acerca de seus proprios problemas,
obtida por meio de entrevistas abertas semiestruturadas, foi alternativa metodol6-
gica encontrada tanto para superar a precariedade ou mesmo a insuficiéncia de in-
formagoes existentes sobre o assunto — jd que trabalhos publicados a respeito trazem
muito pouco sobre isso —, como para obter, sistematizar e analisar isso que poderd
ser considerada a “visao de dentro” do Estado brasileiro em sua configuragio atual
de cargos, visdo esta acerca das virtudes, dos sucessos, das dificuldades e dos impas-
ses que rondam a tarefa institucional de integragio dos macroprocessos que com-
poriam o chamado ciclo de gestao das politicas publicas federais ou, dito de outro
modo, que rondam o esfor¢o de articulagao intragovernamental e de coordenacio
institucional das fun¢des de planejamento e gestao no pais.

2 0 LONGO SECULO XX DO PLANEJAMENTO E DA GESTAO PUBLICA NO BRASIL

Ao longo dos capitulos imediatamente anteriores desta publicagio, reconstituiu-se a
trajet6ria do planejamento governamental na América Latina e no Brasil, evidencian-
do-se grandes similitudes em termos das trés principais fases ali consideradas: auge
(décadas de 1940 a 1970), declinio (décadas de 1980 e 1990) e retomada (primeira
década do século XXI) da fungio planejamento estatal, tanto aqui como alhures.

Nao se trata, pois, de refazer o mesmo percurso com outras palavras, mas tao
somente de elencar aspectos nio abordados nesses capitulos, aspectos estes consi-
derados importantes para a tarefa colocada neste estudo, de mostrar que, embora
tenham havido, primeiro, desmesurada primazia da fungao planejamento sobre a
funcio gestao e, depois, primazia igualmente desmesurada da fungio gestao sobre
a funcdo planejamento, se estd agora diante de momento histérico impar — e sob
condi¢des objetivas favordveis — para reequilibrar, tanto quanto ressignificar, as
dimensoes do planejamento e da gestdo como fungdes cruciais e insepardveis da
a¢ao do Estado em sua missao de autocapacitagio para o desenvolvimento. Opor-
tunidade e necessidade sdo as premissas deste movimento.
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2.1 Estado, planejamento e gestao no desenvolvimento nacional: viagem
panoramica pelo longo século XX brasileiro
Tanto nos capitulos anteriores como em vasta bibliografia existente sobre o assun-
to, fala-se muito da trajetéria e das especificidades da experiéncia do planejamento
governamental brasileiro, mas muito pouco — ou quase nada — sobre o drduo pro-
cesso correlato de montagem dos aparatos burocriticos destinados a gestao publica.’
Nao que nio existam bons trabalhos também sobre o tema da gestio ou administra-
¢ao publica referentes a0 mesmo periodo histérico, mas, em quase todos, alusio pou-
ca ou nenhuma ¢ feita, por sua vez,  dimensao do planejamento governamental.*

Ocorre que, de um lado, planejamento ¢ atividade altamente intensiva em
gestdo, dai que planejamento sem gestio adequada é processo especialmente su-
jeito a fracassos e descontinuidades de vérias ordens, a ponto de parte da litera-
tura sobre o assunto valer-se da expressio “administragio paralela” para designar
as solugdes comumente adotadas por governantes dvidos por implementar e ser
capazes de coordenar agoes planejadas de investimento etc., valendo-se, para tan-
to, nio da estrutura j4 instalada de gestdao, mas simplesmente criando estruturas
paralelas de gerenciamento dos referidos planos de agio considerados mais estra-
tégicos a cada momento ou situagdo.” Ou seja, planejamento descolado da gestao
corre o risco de tornar-se um conjunto de estudos, diagnéticos e proposigoes de
objetivos sem eficdcia instrumental, atividade incapaz de mobilizar os recursos
necessdrios de forma racional, na dire¢io pretendida pelo plano.

De outro lado, a gestao, embora seja atividade de gerenciamento cotidiano
da mdquina publica, é algo que apenas pode fazer sentido estratégico — vale dizer,
ser portadora de contetidos e de orienta¢oes que de fato impactem positivamente
tanto os processos cotidianos de trabalho como os produtos e os resultados finais
da agdo estatal — se acoplada ou referenciada adequadamente a diretrizes gerais
e atividades concretas emanadas do planejamento governamental. Dito de outro
modo, gestdo publica sem planejamento superior que a envolva, por mais que
possa estruturar “modos de fazer” que consigam racionalizar procedimentos bdsi-
cos do Estado e, com isso, obter resultados em certa medida mais eficientes para
o conjunto da a¢do estatal, dificilmente conseguird — apenas com isso — promover
mudangas profundas em termos da eficdcia e da efetividade das politicas puablicas
em seu conjunto. Em suma, sem planejamento no sentido forte do termo — a cujas

3.Ver, por exemplo, Draibe (1985), Lafer (1970) e Kon (1999), além dos capitulos sobre planejamento na América
Latina e no Brasil presentes nesta publicacdo.

4.Ver, por exemplo, ENAP e Mare (1995) e Abrucio (2007), além dos capitulos sobre burocracia e gestdo publica
presentes nesta publicacdo.

5. 0 Plano de Metas, implementado durante a gestao do entdo presidente Juscelino Kubitscheck (1956-1961), talvez
seja 0 exemplo mais notério desse fendmeno, presente também em outras experiéncias similares de planejamento
governamental amplo. O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), langado pelo governo federal em 2007,
guardadas as proporcdes, talvez possa ser enquadrado nesta categoria.
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caracteristicas o texto se voltard mais adiante — e que implica fundamentalmente
transformacao dos aparelhos e das politicas do Estado para transformacio das es-
truturas econdmicas e sociais da Nagao, a gestao publica se converte “apenas” em
manual de racionalizagio de procedimentos burocraticos do Estado.®

Enfim, na literatura pesquisada sobre o assunto, este descasamento entre as di-
mensdes do planejamento e da gestao parece apenas desnudar o ponto que aqui se estd
a sublinhar: o da primazia historicamente alternada entre ambas as fungoes contem-
poraneas do Estado. Diante disso, os quadros a seguir procuram combinar as dimen-
soes do planejamento e da gestao em perspectiva de longa duragio, com o intuito de
reforcar a ideia de que talvez se esteja diante, hoje, de momento histérico e maturagio
tedrica impares para aproximar ambas as dimensées de andlise, rumo a uma compre-
ensdo mais abrangente do Estado e de suas capacidades e possibilidades de agao.

QUADRO 1
Periodizacdo para o Estudo Conjunto do Planejamento Governamental e da Gestédo
Publica no Brasil: 1889 a 2010

Ciclos ~ Contexto Dimens&es do Dimensées
econdmicos dgaEdsrtggo econé%?cnot—eexst?rutura\ politico- planejamento da gestdo
e politicos institucional governamental publica
1889-1930 P Montagem A ’ .

L - Dominancia ) ' Auséncia de planejamento: -
Primeira Republica — liberal- Economia cafeeira do aparato « Convénio de Taubaté Patrimonia-
desenvolvimento S voltada para o exterior estatal- . lista

oligarquica . e Crise de 1929
para fora burocratico
g?zfé;i\?éVa 5 | Dominancia Industrializacdo substitutvade | Montagem | Planejamento néo sistémico: Patrimonial-
nacional- desen?/olvi— nacional- importagdes: bens de consumo ndo duravel | do sistema o primeiras estatais burocratica —
mentismo populista Dependéncia financeira e tecnologica corporativista | e Plano Salte DASP (1938)
19567196.4 - Industrializacdo pesada I: - Planejamento discricionario:
Era Juscelino Dominancia « bens d durdvel Acomodacao . i imonial
Kubitschek — estatal- ens de consumo durdve e aise do pensamento cepalino Patnm(/m_la -
internacionalizacio | democratica ¢ montagem do tripé do desenvol- modelo o ideologia desenvolvimentista | burocratica
econdmica < vimento ® Plano de Metas (1956-1961)

Planejamento burocratico-

1964-1979 autoritario:
Regime Militar Dominéncia Industrializacéo pesada II: Consolidacdo | e Escola Superior de Patrimonial-
cregsumento om estatal- * milagre econdmico (1968-1973) institucional- Guerra (ESG): ideologia Brasil- | burocratica —

iora distributiva autoritaria o endividamento externo (1974-1989) | autoritaria Poténcia PAEG (1967)
P o PAEG (1964-1967)

o | PND (1974-1979)
1980-1989 Redemocrati- Planos de estabilizacéo:
Redemocratizacio — Dominancia Estagnacdo econdmica: zacio ® Plano Cruzado (1986) Patrimonial-
arise do desenvgolvi- liberal-demo- o inflacao o  Plano Bresser (1987) burocratica —
mentismo cratica o endividamento externo (1974-1989) REC_O”SE”“C'O' o Plano Verao (1988) CF (1988)
nalizagao o Plano Mailson (1989)
Consolidacao o
1990-2010 o Reformas econdmicas liberais: democrética | Planos de estabilizaao: Patr|m<?r1_|a\-
o Dominancia . L e Plano Collor (1990) burocratica
Consolidacdo - o estabilizacdo monetaria Reforma
o liberal-demo- L N e ® Plano Real (1994) -
democratica — itica e endividamento interno (1995-2006) | gerencialista « Planos Plurianuais (PPAS) Gerencialista
reformas estruturais o reformas estruturais Experimenta- (2000-2011) Societal
lismo societal

Elaboracdo propria.

6. Alerta-se para o fato de que a palavra “apenas” esté colocada entre aspas porque certamente ndo se considera pequena
a tarefa primordial da gestao publica, que é mesmo a de racionalizar procedimentos da administragdo cotidiana do Estado.
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QUADRO 2
Tipos de planos econdmicos e principais caracteristicas no Brasil
Tipos de planos Principais caracteristicas
Planos Setoriais e de Metas: Plano Salte, Plano de Metas JK e Planejamento burocratico, discricionario, vertical e de
Plano Trienal médio a longo prazo
Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs): PAEG e PNDs ao Planejamento burocratico, autoritério, impositivo, vertical e
longo dos anos 1970 de médio a longo prazo

Planos de Estabilizagdo Monetéria: Plano Cruzado (1986), Plano
Bresser (1987), Plano Verdo (1988), Plano Mailson (1989), Plano
Collor (1990) e Plano Real (1994)

Planejamento de curto prazo, focalizado/conjuntural e
vertical

Planos Plurianuais: PPA 1991-1995, PPA 1996-1999, PPA 2000- Planejamento de médio prazo, amplo/abrangente e de
2003, PPA 2004-2007 e PPA 2008-2011 transicdo vertical/horizontal

Elaboracdo propria.

BOX 1
Cronologia basica do planejamento estatal no Brasil

1890: Rui Barbosa reorganiza as financas nacionais com a nova legislacao financeira.
1909: Nilo Pecanha cria a Inspetoria de Obras contra as Secas (I0CS).

1920: Bulhdes Carvalho realiza o primeiro censo nacional com valor real.

1934: Getulio Vargas cria o Conselho Nacional de Comércio Exterior.

1936: Macedo Soares é o primeiro presidente do Instituto Nacional de Estatistica, atual
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

1938: Criacdo do Conselho Nacional do Petréleo e do DASP, por Vargas.

1939: Vargas langa o Plano Especial, marco inicial do planejamento no Brasil.

1943: Plano de obras e equipamentos, por Vargas.

1947-1948: Eurico Dutra lanca o Plano Salte e cria a comissao do Vale do S&o Francisco.

1952: Vargas cria 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), atual Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

1953: Criagdo da Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazdnia (SPVEA).
1956: Juscelino Kubitschek cria o Conselho de Desenvolvimento e lanca o Plano de Metas.
1962: Celso Furtado torna-se o primeiro ministro do Planejamento do Brasil.

1962: Jodo Goulart lanca o Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social.

1964: Jodo Goulart cria a Associacdo Nacional de Programacdo Econdmica e Social (Anpes).

1964: Castelo Branco langa o PAEG.

1964: Criacdo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).

1967: Formulado o primeiro planejamento de longo prazo no Brasil, o Plano Decenal.

(Continua)
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(Continuacéo)

1968: Costa e Silva lanca o Programa Estratégico de Desenvolvimento.

1970: Médici lanca o Programa de Metas e Bases para a A¢ao de Governo.

1972, 1974 € 1979: 1, Il e Il Planos Nacionais de Desenvolvimento.

1975-1976: Planos Regionais Brasileiros.

1988: A Constituicdo Federal (Art.165) torna obrigatério o planejamento plurianual.
1990: Fernando Collor de Mello cria a Secretaria de Assuntos Estratégicos.
1991-2011: PPAs.

2004: Lula cria o NUcleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (NAE/PR) e
o Projeto Brasil 3 Tempos.

2007 e 2010: | e Il PACs.

2008: Lula restabelece a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica
(SAE/PR).

2010: Projeto Brasil 2022.

Fonte: SAE/PR (2009).

Sem a pretensdo de fazer que os quadros apresentados possam ser capazes
de bem resumir — para nio falar em consensuar — pouco mais de um século de
histéria republicana no Brasil — 1889 a 2010, dai falar-se em longo século XX do
planejamento e da gestdo no pais —, acredita-se que seja possivel, por meio deles, a
explicitagao de alguns pontos que parecem importantes para o debate.

No longo periodo republicano em questao, tem-se, durante praticamente
toda a Primeira Republica, auséncia quase que completa de planejamento go-
vernamental, entendido como a atividade ou o processo consciente que antece-
de e condiciona a acio estatal. Excecao feita a intervengdes como as decorrentes
do Convénio de Taubaté em 1906 e da grande crise econdmica de 1929, situa-
¢oes estas que na verdade revelam o cardter prioritariamente reativo do Estado
a eventos que comprometiam a rentabilidade da economia cafeeira voltada a
exportagdo — por tratar-se, como se sabe, de setor carro-chefe da acumulagao
de capital no pais, bem como de sustentdculo politico da oligarquia liberal
que comandava o Estado —, o fato é que, nas primeiras estruturas estatais em
montagem no periodo, inexistia a perspectiva planejadora em sua configuracio.
Mas nio s6 isso, a incipiente gestio publica de entdo estava dominada por tra-
cos tipicamente patrimonialistas, herdados da cultura autoritdria ibérica, mas
incrementados localmente pelo longo periodo de dominagio e exploragao colo-
nial no Brasil. Tipica do patrimonialismo aplicado a gestio publica — trago este
que, alids, se reproduz e se mantém presente até hoje — é a auséncia de separagao
nitida entre as esferas publica e privada na administra¢io cotidiana do Estado,
fato este que chancela praticas de gestdo segundo as quais a esfera publica é tida
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como extensdo da esfera privada, cujos cédigos, normas e valores dio o tom
para a condugao pragmidtica da coisa ptblica.’

A partir da década de 1930, com a ascensio de Gettlio Vargas ao
poder, tem inicio um processo de organizagio e aceleracio do cres-
cimento econdmico, comandado por estruturas estatais-burocraiticas
ainda incipientes e em lenta conforma¢io no pais. Data desta déca-
da a criagao do DASP (1938), por meio do qual a gestio publica adqui-
re centralidade na institucionalizacio de organizacoes e fungoes espe-
cificas de Estado tanto para administrar cotidianamente a mdquina
puablica como para estruturar cargos e carreiras sob o signo de valores —
ainda tentativamente — meritocrdticos. Um dos movimentos mais expres-
sivos diz respeito a delimitagao juridica formal entre as esferas publica e
privada, ainda que, por sua vez, seja forte o movimento pelo qual a cultura
nacional patrimonialista filtre e readapte os c6digos e as normas de conduta
segundo valores locais.® Permanece, portanto, em grande medida atdvica a
dimensio da gestao publica no pais, presa a caracteristicas duradouras que
combinam patrimonialismo e burocratismo, ou, dito de modo mais rigoro-
so, a caracteristicas que combinam aspectos tipicos tanto da administracio
tradicional patrimonialista como da administragdo racional burocrdtica.

De outro lado, conforme os requisitos da industrializa¢o vao se tornan-
do mais exigentes, crescem a necessidade e o espaco do planejamento governa-
mental, o qual, embora nao sistémico nem consolidado como atividade ines-
capdvel do Estado, dd passos importantes neste sentido, por meio de estudos e
propostasque redundam nacria¢io das primeirasempresasestatais brasileiras—
tais como: a Companhia Vale do Rio Doce (atual Vale), a Petréleo Brasil
S/A (Petrobras), a Centrais Elétricas Brasileiras (Eletrobras), o BNDE (atu-
al BNDES) etc. —, bem como por meio da primeira iniciativa, se bem que
malograda, que se poderia denominar de plano de acio estatal global, o
Plano Salte (1947-1948), cujo significado da sigla jd indica sua amplitude,
ao mesmo tempo que suas prioridades, a saber: satde, alimentac¢io, trans-
porte e energia.

7. A respeito, ver Holanda (1994), Bresser-Pereira (2009) e Abrucio, Pedroti e P4 (2009).

8. Sem entrar em detalhamento que consumiria muito tempo e espago neste texto, é possivel, ainda assim, dizer
que populismo (WEFFORT, 1980), corporativismo (O'DONNELL, 1979), anéis burocréticos (CARDOSO, 1993) e lobbies
(GOUVEA, 1994), entre outras caracterizagdes possiveis, sejam formas historicas particulares, especificamente brasilei-
ras, de relacdo Estado — sociedade, realizadas em diferentes momentos e contextos para mediar no pais as relagdes
publico-privadas. Todas estas categorias de analise podem ser vistas como esferas informais (mesoinstitucionais) de
constituico, representacao e intermediacdo de interesses particulares — coletiva e politicamente organizados —, visando
a resolucdo de conflitos por meio do Estado. Em outras palavras, sdo canais de vocalizacdo e expressao de interesses
concretos para o processo de tomada de decisGes no nivel mesoinstitucional do Estado. Ver Cardoso Jr. (2006).
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Os anos 1950 podem ser vistos, no Brasil, como o momento dureo do
planejamento governamental. E quando o peso do Estado — e nele, o peso do
planejamento propriamente dito — adquire um cardter mais presente e perma-
nente, ainda que exageradamente discriciondrio. Ajuda a visualizar a primazia
do planejamento nesta época, a consolidacio e a respectiva difusao da ideo-
logia desenvolvimentista propagada teoricamente pela Cepal, fendmeno que
ganha materialidade clara com o Plano de Metas do governo JK. A estrutura de
gestdo, por sua vez, continua basicamente prenhe das mesmas caracteristicas
de antes (patrimonialismo e burocratismo), as quais, com o esgotamento das
alternativas de financiamento do desenvolvimento — que se manifestam em
elevagio da inflagio e aumento do endividamento externo — e a explicitagao
das fragilidades do incipiente e precarissimo sistema nacional de inovagoes —
que se manifesta, por sua vez, em aumento da dependéncia tecnolégica acopla-
da ao padrio de industrializacao da época —, ajudam a explicar a acomodagao
e a crise dos modelos econdmico e politico até entao vigentes.

Com o golpe militar de 1964 e o pacote de reformas deflagradas por
meio do PAEG em 1967, entre as quais se destaca a reforma administrati-
va e a promulgacio do famoso Decreto-Lei n® 200, que visava (re)ordenar
o funcionamento da administragao e da prépria maquina puablica brasilei-
ra, abre-se um periodo que tem no planejamento autoritdrio-tecnocrético
sua principal caracteristica. Além do PAEG, ¢é expressio deste momen-
to histérico do planejamento no Brasil a familia de PNDs da década
de 1970, trés ao todo, dos quais vale mencionar em especial o II PND
(1974-1979) pela envergadura dos projetos em contexto internacional
francamente desfavordvel a aventuras desse porte.’

Do ponto de vista dos aparatos de gestdo publica, o periodo autoritdrio
parece ter demonstrado que nem mesmo “missdo, hierarquia e disciplina” —
motes militares cldssicos — seriam suficientes para alterar os tragos arraigados
de patrimonialismo e burocratismo ainda presentes na condugao cotidiana
das agoes estatais. Pelo contririo, é de se supor que as caracteristicas impo-
sitivas e autoritdrias do planejamento governamental a época tenham até
mesmo refor¢ado aqueles tracos histéricos.

Isto porque a fragmentagdo dos interesses articulados em torno do Estado e
a frouxidao das institui¢oes burocrdticas e processuais em termos de canalizacio e
resolugio dos conflitos limitavam — e de alguma maneira continuam a limitar — a
autonomia efetiva das decisoes estatais cruciais, fazendo que o Estado fosse ao
mesmo tempo o locus de condensagio e processamento das disputas por recursos

9. Ha ja uma bibliografia imensa — mas ndo consensual — sobre o tema e o periodo, da qual importa registrar os livros de Lessa
(1978) e Castro e Souza (1985), para duas visdes opostas que se tornaram classicas sobre 0 mesmo momento e fenémeno.



Planejamento Governamental e Gestédo Publica no Brasil... 213

estratégicos — financeiros, logisticos, humanos etc. — e o agente decisério tltimo
por meio do qual, de fato, se materializavam ou se viabilizavam os projetos poli-
ticos dos grupos dominantes vencedores."

No periodo de vigéncia do autoritarismo-tecnoburocritico no Brasil, fica
claro, entdo, que, somando a repressio aberta do regime com o baixo nivel exis-
tente de institucionalizagio das estruturas de representacio da sociedade e de
canalizagao dos interesses no Ambito do Estado, preponderavam, sobre critérios
racionais-legais, preceitos fundamentalmente patrimonialistas na resolugio de
conflitos e tomada de decisoes.!

Nio sio pequenos, portanto, o significado e as consequéncias de longa du-
racdo advindos tanto do processo de redemocratizacio politica que se inicia ainda
na segunda metade da década de 1970, como do processo de reconstitucionali-

10. Pelo motivo anterior, “no caso do Brasil no periodo nacional-populista, apenas se insinuavam organizacdes (institu-
cionalmente mais estruturadas) para pressionar as decisdes nos setores mais dindmicos da economia, justamente onde
as ilhas de racionalidade de uma tecnocracia planejadora comecavam a formar-se. Em geral, a teia de cumplicidade era
mais difusa, mais orientada para relagdes e lealdades pessoais que tornavam climplices desde o vereador, o deputado,
o funcionario de uma reparticao fiscal, o industrial, o comerciante ou banqueiro, até o ministro, quando ndo o prdprio
presidente. A partir deste sistema as decisdes eram tomadas e implementadas. A burocracia funcionava, portanto, como
parte de um sistema mais amplo e segmentado: ndo existindo eficazmente partidos de classe, sindicatos e associacoes de
grupos e classes, os interesses organizavam-se em circulos multiplos, em anéis, que cortavam perpendicularmente e de
forma multifacética a piramide social, ligando em vérios subsistemas de interesse e cumplicidade segmentos do governo,
da burocracia, das empresas, dos sindicatos, etc.” (CARDOSO, 1993, p. 151). A cumplicidade mutua de que fala Cardoso —
e que esta na base do entendimento do conceito de anéis burocraticos, isto é, uma zona decisional informal que aglutina
ndo apenas interesses heterogéneos e muitas vezes concorrentes, mas que também viabiliza certas resolucdes praticas e
dé vazao a agdes estatais concretas — é a mesma que explica, analiticamente, tanto a fragmentacdo quanto a coesdo das
acdes do Estado brasileiro no periodo. De um ponto de vista mesoinstitucional, a cumplicidade mdtua explicita a frouxidao
institucional e a fragmentacdo dos interesses em disputa no ambito do Estado, ao mesmo tempo que, de um ponto de
vista macrodinamico, justifica a coesao/coeréncia aparente das agdes do Estado desenvolvimentista em conjunto.

Ainda sobre o Estado autoritario-burocratico, ver O'Donnell (1979), para quem a passagem de um Estado populista
para um do tipo autoritario-burocratico ocorreria no bojo de contradicdes insuperaveis entre trés aspectos interdepen-
dentes, a saber: /) 0 aprofundamento e a complexificacdo dos processos de industrializacdo em paises como o Brasil,
que ja pelo fim dos anos 1950 estaria adentrando em uma nova etapa de maturacao das forcas produtivas capitalistas,
mais especificamente, aquela ligada a endogenizacdo das indUstrias de insumos intermediarios e bens de capital, o
que certamente viria a requerer maior participacdo tanto do Estado quanto do capital estrangeiro, dadas as novas
exigéncias em termos de tecnologia e financiamento; /) o fortalecimento do chamado setor popular urbano ou, mais
precisamente, do setor operario urbano, como decorréncia tanto do aprofundamento da industrializacdo quanto do
maior comprometimento publico-estatal em termos de legislacdo protetora, novos direitos etc.; e /i) o fortalecimento
dos segmentos sociais formados tanto pela burocracia estatal — civil e militar — como pela tecnocracia privada das
grandes e médias empresas.

11. A chamada primazia da dimenséo patrimonialista— e das cumplicidades mutuas que alimentam os anéis burocra-
ticos — foi tratada na obra de Martins (1985) para caracterizar o duplo movimento do Estado brasileiro no periodo: de
um lado, um movimento de forte centralizacdo em termos de sua capacidade arrecadadora, que se efetiva por meio
da diversificacdo e do alargamento das fontes tributérias; de outro, um movimento de descentralizacdo/fragmentagao
no nivel operacional, isto €, em termos de sua capacidade empresarial, que se verifica por meio de uma multiplicagao
relativamente descontrolada do nimero de autarquias, fundacdes e empresas estatais.

Ambos os movimentos avalizam a ideia de que, no Brasil do periodo autoritério-burocratico, “o Estado ndo apenas passa
a desempenhar papel decisivo na organizacdo (por via administrativa) da acumulacdo, como tem também que gerir o rela-
cionamento com o centro capitalista, mediar a acdo dos grupos estrangeiros inseridos na producdo local e, ainda, legitimar
0 exercicio desenvolto que desses novos poderes de intervencdo faz a burocracia estatal em beneficio proprio. (...) Temos,
assim, um Estado que, de fato, tende a recobrir a agdo das classes dirigentes enquanto agente histdrico de mudanca social
que é e, ao mesmo tempo, que se interpde as classes dominantes e as classes a elas subordinadas enquanto mediador,
que também é, dos conflitos entre elas existentes. Significa dizer: um Estado que intervém, enquanto ator, tanto ao nivel
das relacdes de produgdo quanto ao nivel das relagdes de reproducdo da sociedade, ou seja, ao nivel da manuten¢ao da
sociedade capitalista e ao nivel da passagem de um tipo a outro de sociedade capitalista” (MARTINS, 1985, p. 25/34).
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zagao que toma conta do pais ao longo das décadas seguintes. Ocorre que se, por
um lado, ambos os movimentos recolocam na agenda publica temas e persona-
gens alijados dos processos decisérios mais importantes, por outro, é lamentdvel
que isso tenha acontecido em simultineo ao esfacelamento do impeto desenvolvi-
mentista que perdurara no pais, grosso modo, entre 1930 e 1980. Isso porque, em
contexto de endividamento externo exacerbado e regime interno de estaginflacao
persistente, a pujanga potencial presente na recuperacio da vida democritica se
viu limitada e confusa pelos severos constrangimentos decorrentes da politica
econdmica do periodo, com reflexos marcantes sobre as condigdes de vida e de
reproducio social da populagio brasileira.

Em contexto no qual a situagio socioecondmica doméstica se deteriora e o pén-
dulo internacional ideolégico se volta para o neoliberalismo, o Estado — e toda a com-
preensio e estruturas de planejamento construidas até entdo, se bem que reconheci-
damente nao ideais — comega a se esfacelar. Ao mesmo tempo, praticamente todo o
esforco de planejamento governamental — se é que se pode chamar assim — passa a se
concentrar no curto prazo, em formas de se debelar a inflagio que foge ao controle.

Sintomadtico dessa situagio ¢ o movimento de migragio de poder que se dd
do entio Ministério do Planejamento para o Ministério da Fazenda (MF), com
especial énfase ao fortalecimento de estruturas de Estado destinadas ao gerencia-
mento da moeda (Banco Central do Brasil — Bacen), do gasto ptblico (Secretaria
de Orgamento Federal — SOF) e da divida publica (Secretaria do Tesouro Nacio-
nal — STN). Em adicéo, sacramenta-se na CF/88 todo um conjunto de diretrizes
de planejamento que possui, de cara, duas caracteristicas marcantes: centra-se em
horizonte de curto/médio prazo e vincula-se a restrigoes/imposi¢oes orgamentd-

rias, cuja significagdo e consequéncias serdo mais bem exploradas a seguir.

2.2 0 novo planejamento e a primazia da gestao publica gerencialista no pds-
1988: virtudes e problemas do novissimo Estado democratico brasileiro

O tipo de planejamento que se busca implementar a partir das diretrizes consti-
tucionais de 1988 tem méritos, mas também problemas. O principal mérito tal-
vez esteja concentrado na tentativa de transformar a atividade de planejamento
governamental em processo continuo da a¢io estatal, para o que parece que se
tornara fundamental: reduzir e controlar — no diaa dia— os graus de discriciona-
riedades intrinsecas possiveis desta atividade. Por sua vez, o principal problema
talvez esteja refletido no diagnéstico — hoje possivel, mas ainda nao consensual —
de que ao se reduzir o horizonte de acio possivel do planejamento para o
curto/médio prazo, condicionando-o, simultaneamente, ao or¢amento prévio
disponivel, acabou-se, na verdade, transformando esta atividade em mais uma
agdo operacional cotidiana do Estado, como sio todas aquelas préprias da
gestao ou da administracio publica correntes.
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Parece pouco, mas o fato ¢ que, no Brasil, ao longo das duas tltimas décadas,
em um ambiente ideologicamente hostil 4 presenca e a atuagao mais amplas do Es-
tado, a fungio planejamento foi adquirindo fei¢oes muito diferentes das quais pode-
ria ser portadora.'” Ao longo de todo este periodo, a fungao foi sendo esvaziada de
contetido politico estratégico, robustecida de ingredientes técnico-operacionais e de
controle e comando fisico-financeiros, em torno de a¢oes difusas, diluidas pelos di-
versos niveis e instancias de governo, cujo sentido de conjunto € movimento, se estes
o tem, mesmo setorialmente considerado, nao é nem fécil nem rdpido de identificar.

A funcio planejamento é convertida em PPAs de quatro anos, os quais,
embora previstos desde a CF/88, apenas se vado estruturando apropriadamente,
segundo esta 16gica, a partir da segunda metade dos anos 1990. Trata-se, até o
momento, dos PPAs relativos aos subperiodos compreendidos entre 1996-1999,
2000-2003, 2004-2007 e 2008-2011. Em linhas gerais, toda a familia dos PPAs
organiza-se, basicamente, sob dois principios norteadores:

*  Aideia de processo continuo e pouco disruptivo: isso estaria garantido
fazendo que o primeiro ano de gestao de determinado presidente tenha
sempre de executar — programdtica e financeiramente — o dltimo ano
de planejamento previsto e or¢ado no PPA formulado pelo governante/
governo imediatamente antecessor.

* A ideia de jungao entre orcamento/or¢amentagio do plano (recursos
financeiros) e sua execugao/gestao propriamente dita (metas fisicas): isso
seria feito por meio de um detalhamento/desdobramento do plano ge-
ral em programas e agoes setorialmente organizados e coordenados."
Assim, entre o PPA de quatro anos e o Or¢amento Geral da Uniao
(OGU), criaram-se dois instrumentos importantes para operacionalizar
e materializar a juncao plzro — orgamento, a saber: a Lei de Diretrizes Or-
camentdrias (LDO) — responsdvel por definir as metas e as prioridades

12. Desde que considerados os seguintes aspectos, retirados do capitulo 6 deste volume: “/) ha uma multiplicidade
de atores 'que planificam’; /j) buscando influir em partes de uma realidade complexa; /) sujeita a interpretacdes va-
riadas (multirreferéncia); /1) cujo processo de evolucdo é ‘de final aberto’ (indeterminacdo que decorre de uma mescla
de "relagbes causa — efeito’: regulares, estocasticas, semiestruturadas e néo estruturadas, estas dltimas tendentes a
predominar); 1) em que o poder governamental confronta resisténcias e resiliéncias no contexto de uma sociedade
multiorganizada; vj) em uma dinamica na qual as crises e inflexdes sdo mais frequentes que as continuidades; e
vij)a equifinalidade do plano normativo é impotente ante uma realidade mutante, sem homeostase, além de ser inter-
dependente com o entorno mundial, este mais complexo e ainda menos governavel. (...) Esta sintese se estrutura com
base no autor mencionado (MATUS, 1984, 1987), quem melhor consolidou as vérias contribuicdes sobre pensamento
estratégico e desenvolvimento, inclusive da Cepal e posteriormente do llpes, dois 6rgaos da Organizacdo das Nagoes
Unidas (ONU) em que mais atuou. Alguns dos aportes de terceiros, |4 reunidos, estdo aqui ampliados. Assim, nesta
versdo adotada estdo refletidos aportes de Roos Ashby (complexidade, 1956), Pierre Massé (controle social, 1965),
Jacques Ardoino (multirreferéncia, 1966), Jacques Lesourne (interdependéncia, 1985), Yehezkel Dror (governo, 1984),
Humberto Maturana (autopoiésis, 1984), Fernando Flores (cognicdo, 1987) e Samuel Pinheiro Guimaraes (entorno
mundial e governabilidade, 2001)."

13. Apenas para se ter uma ideia, o PPA 2008-2011 apresenta 215 programas finalisticos, 91 programas de apoio e
5.081 agdes, entre acdes de apoio e finalisticas.
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para o exercicio financeiro subsequente — e a Lei Or¢amentdria Anual
(LOA) — responsével por consolidar a proposta orgamentdria para o ano
seguinte, em conjunto com os ministérios e as unidades orcamentdrias
dos Poderes Legislativo e Judicidrio.

Basicamente por meio desses dois grandes principios dos PPAs, a literatura
dominante sobre gestao publica no Brasil absorveu o tema do planejamento go-
vernamental, conferindo a ele szzzzs equivalente aos demais temas, estes sim tipi-
cos da administragio publica. Veja-se que nao se trata de desmerecer os possiveis
avancos decorrentes da institucionalizagao dos hoje denominados instrumentos
federais de planejamento (PPA, LDO, LOA, LRE entre outros), jé que eles se
constituem em importantes ferramentas de gerenciamento or¢amentdrio-finan-
ceiro do pais. Mas trata-se, sim, de afirmar que, por meio desse movimento — de
subsungio das fungoes de planejamento e orgamentagio a categorias cotidianas
da gestao publica —, é que se processou o esvaziamento do planejamento, como
funcio mais estratégica e politica de Estado. Ao mesmo tempo, orcamentagio e
orgamento, até entdo varidveis técnicas do préprio planejamento, transmutaram-
se em pardmetros prévios das possibilidades e capacidades de agio do Estado.

BOX 2
OGU, PPA, LDO, LOA e LRF — definicdes gerais e mecanismos de articulacao

0 0OGU é formado pelo orcamento fiscal da sequridade e pelo orgamento de investimento
das empresas estatais federais. E nele que o cidaddo identifica a destinacdo dos recursos
recolhidos sob a forma de impostos. Nenhuma despesa publica pode ser realizada sem
estar fixada no orcamento. O OGU autoriza e as verbas sdo liberadas de acordo com a
receita. Nenhuma despesa publica pode ser executada fora do or¢amento, mas nem tudo
é feito pelo governo federal. As acdes dos governos estaduais e municipais devem estar
registradas nas respectivas leis orcamentarias, conforme define a CF/88.

A Unido repassa 47% do produto da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) aos fundos de participacdo dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, bem como aplica este percentual em programas de financiamento ao setor produtivo
das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Os governos estaduais contam também para finan-
ciar seus gastos com 75% da arrecadacédo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS) e com o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). As prefeituras con-
tam, além do repasse da Unido, feito de acordo com o ndmero de habitantes de cada cidade, defi-
nido pelo censo do IBGE, com os impostos municipais, como o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU), com 25% da arrecadacdo do ICMS e 50% da receita do Imposto Territorial Rural (ITR).

(Continua)
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(Continuacéo)

Para seu calculo, o OGU se baseia nas estimativas para o produto interno bruto (PIB), na previsao
de inflacdo e em outros parametros. Nestes calculos, é estimada uma receita para o exercicio
sequinte e, de acordo com ela, sdo definidos os gastos. Este projeto é levado ao Congresso Na-
cional, onde deputados e senadores discutem na Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos
e Fiscalizagdo (CMO) a proposta enviada pelo Executivo. Compete a esta casa remanejar os in-
vestimentos para as areas e as regides consideradas prioritarias e estas alteraces sdo conhecidas
como "emendas parlamentares” — isto é: modificaces feitas em uma lei ja existente ou que esta
em discussdo. O orcamento deve ser votado e aprovado até o final de cada legislatura. Depois de
aprovado, é sancionado pelo presidente da Republica e se transforma em lei. Se durante o exer-
cicio financeiro houver necessidade de realizacdo de despesas acima do limite que esta previsto
na lei, o Poder Executivo submete ao Congresso Nacional projeto de lei (PL) de crédito adicional.

O Poder Executivo é responsavel pelo sistema de planejamento e or¢amento, sequindo os
principios basicos para elaboragdo e controle definidos na Constituicdo Federal, na Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964, no PPA e na LDO. Os fundamentos s&o os da transparéncia
or¢amentaria, da unidade — pela qual cada esfera do governo tera apenas um orcamento —,
da universalidade — ou seja, deve ser capaz de incorporar despesas e receitas de todas as
instituicdes publicas — e da anualidade — isto &, deve compreender o periodo de um exer-
cicio anual.

O PPA define as prioridades do governo por um periodo de quatro anos e deve conter as
diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada.
O PPA estabelece a ligacdo entre as prioridades de médio prazo e a LOA.

A LDO estabelece as metas e as prioridades para o exercicio financeiro subsequente, orienta
a elaboragdo do orcamento, dispde sobre alteracdo na legislacdo tributaria e estabelece a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras de fomento. Com base nesta lei, a SOF/MPOG
elabora a LOA, a proposta orcamentaria para 0 ano seguinte, em conjunto com os ministé-
rios e as unidades orcamentarias dos Poderes Legislativo e Judiciario.

Vale registrar, por fim, que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), aprovada em 2000 pelo
Congresso Nacional, introduziu novas responsabilidades para o administrador publico com
relagdo aos orgamentos da Unido, dos estados e dos municipios, como limite de gastos com
pessoal, proibicdo de criar despesas de duracdo continuada sem uma fonte segura de recei-
tas, entre outras. A lei introduziu a restricdo or¢amentaria na legislagdo brasileira e procurou
criar uma cultura de disciplina fiscal para os trés poderes.

Fonte: SOF/MPOG.
Elaboracdo propria.
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FIGURA 1
Etapas do planejamento governamental, na légica do PPA

B e L e

E |

e e e Frobiamar mborn o FFA
ﬁ-tnu Eﬁ -m -# fn o
e e Y | =
_nﬂ.-p;_ B aciuhntanieim dnask onr =_m
o i mﬁ:—:_:- B mniing sl no-cle w lle

s gty | [ 200 da oiia din wtin| | o .

o i, [ Pl

Elaboracdo propria.

Notas: ' Controladoria-Geral da Unido (CGU).

2Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Desde o momento em que isso se institucionalizou, como “Gnica forma
de estruturar e conduzir as coisas dentro do governo”, o orgamento — vale
brincar, poupanca prévia — é que antecede e comanda o planejamento e o in-
vestimento puablico — vale dizer, as possibilidades de a¢ao do Estado —, quan-
do na verdade se poderia/deveria pensar em uma causalidade oposta!'* E claro
que este movimento ocorreu praticamente em todo o mundo, mas exacerbou-
se no Brasil em um contexto nio trivial nem casual de crise do Estado nacio-
nal. Para o que se estd aqui estudando, esta crise tomou duas formas decisivas:

*  Primeiro, a crise do Estado representou engessamento ideoldgico e esgar-
camento ao extremo das possibilidades de se pensar e reformar o Estado na
dire¢ao de um desenvolvimento soberano, includente e sustentével no pais.

14. Nao cabe aqui entrar nos meandros e nas tecnicalidades dos processos e conceitos contabeis e orgamentarios que
pautam o arranjo das contas publicas no Brasil. De todo modo, ndo é demais dizer que tais conceitos — quase todos for-
mulados em funcdo da natureza e do modus operandis do setor privado — nem sempre se adequam automatica ou per-
feitamente bem a natureza e forma de funcionamento do setor publico estatal, qualquer que seja o pais em questéo.
Por outro lado, ndo se desconsidera aqui o processo pelo qual tais conceitos foram sendo sacramentados pela sabedo-
ria convencional e difundidos mundo afora como receita a ser seguida e implementada pelos governos em geral, em
nome das boas praticas e da tdo deseja comparabilidade internacional de procedimentos e estatisticas oficiais. Apesar
disso, no entanto, uma coisa ¢ certa: ha diferencas profundas entre a existéncia e o funcionamento — no tempo —
de empresas e governos/Estados, motivo que por si s6 ja deveria ser suficiente para exigir ou suscitar a necessidade
de uma contabilidade do setor publico mais condizente com a natureza e forma de operagdo dos Estados nacionais.
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*  Segundo, essa crise conferiu destaque estratégico as fungoes e as insti-
tuigoes do Estado destinadas a gerenciar e controlar a moeda e o orga-
mento nacional, por meio, fundamentalmente, do Banco Central do
Brasil, da Receita Federal, da Secretaria do Tesouro Nacional e da Se-
cretaria do Orcamento Federal.”

Diante de ambos os aspectos, nio ¢ de se estranhar que, de um lado, o pla-
nejamento no sentido forte, estratégico e politico do termo tenha desaparecido
do raio de possibilidades do Estado, nem tampouco que, de outro lado, a esta-
bilizagdo monetdria — em detrimento do crescimento econdémico e da geragio de
empregos —, bem como a eficiéncia do gasto pablico — em prejuizo da progressi-
vidade na arrecadacio e da redistributividade na alocacio —, tenha se convertido
nos grandes objetivos nacionais, ambos alcangdveis pela primazia da gestao sobre
o planejamento, ou dito com o jargao da drea, por meio da adaptagio ou invengio
de novas técnicas (inovagoes institucionais) e boas préticas de gestao aplicadas ao
setor publico. Segundo este entendimento, racionaliza¢io de procedimentos no
nivel das a¢des cotidianas de Estado somada a esforcos concretos no sentido de
tornar o gasto mais eficiente — mas nio necessariamente de melhor qualidade —
seriam ndo s as agdes principais para o Estado realizar, mas também tidas como
basicamente suficientes para se obter, no nivel da arquitetura dos PPAs, maior
eficdcia e efetividade nas politicas puablicas.

A assim chamada nova administracdo publica gerencial — ou gerencialista — é o
movimento tedrico e politico responsédvel pelo que neste trabalho se estd chamando
de primazia da gestdo sobre o planejamento, fendmeno este referenciado aos anos
1990 e pelo menos 2 primeira década de 2000.' Trata-se de movimento politico
que nasceu como critica das organizagdes estatais burocréticas dos anos 1970 ¢ 1980
e que cresceu difundindo a cultura do empreendedorismo norte-americano (cultu-
ra do se/f muade mar), instigando a aplicagio de principios gerencialistas usados em

15. Para cada uma dessas instancias de governo, ha um capitulo especifico neste mesmo volume da publicagdo, por
meio dos quais se procede: /) uma recuperacdo historica breve acerca dos processos respectivos de institucionalizagao
das funcdes de orcamentacdo e de gerenciamento da moeda e da divida pablica federal; e /) uma problematizacdo
geral acerca das atribuicdes proprias de cada 6rgdo, com algumas implicagbes ndo despreziveis em termos de eficacia
e integracdo das acoes e funcdes respectivas. Em particular, ver capitulos 3, 8,9, 10 e 11 neste volume.

16. Este movimento tem suas raizes fundamentais derivadas do pensamento neoliberal presente na Escola Austriaca de
Hayek (1945), na Escola de Chicago de Friedman (1962), na Sociedade de Mont Pelerin, que incluia nomes importantes
do pensamento ocidental, como os proprios Hayek e Friedman, além de Popper e outros. Além desses, é importante
mencionar a influéncia de autores como Schumpeter (1942), Drucker (1946), Arrow (1951), Downs (1957), Buchanan
e Tullock (1962) e Peters e Waterman (1982), que ao longo dos anos cumpriram o papel de ajudar na edificagao tanto
da teoria da escolha racional e da escolha publica, como na edificacdo dos movimentos Reinventando o Governo (OS-
BORNE; GAEBLER, 1995) e A Terceira Via (GIDDENS, 1999), ambos apos os experimentos liberalizantes dos governos
Thacther (Inglaterra) e Reagan (Estados Unidos), na década de 1980. Estes trabalhos, por sua vez, ajudaram a difundir,
em conjunto com as escolas e as faculdades de administracdo de empresas, negdcios e Master of Business Administra-
tion (MBA), as empresas de consultoria empresarial e de mercado, os gurus empresariais e a midia dos negécios, tanto a
ideologia geral como as praticas do gerencialismo para os governos, por meio do movimento apelidado de Governanca
Progressista, do qual alguns dos principais expoentes pelo mundo foram: Tony Blair (Inglaterra), Fernando Henrique Car-
doso (Brasil), Bill Clinton (Estados Unidos), Helmut Schroeder (Alemanha), Leonel Jospin (Franca), Antonio Prodi (Italia)
e Carlos Salinas (México). Para uma revisdo critica e ampla deste assunto, ver Paes de Paula (2005) e Bento (2003).
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organizagoes privadas — tais como: qualidade total, sz 7z z7mse, toyotismo, certifica-
¢ao, familia ISO-9000, reengenharia, #ownsizing, terceirizagao, informatizagio, au-
tomagio etc. — no ambito da administra¢io publica. Neste mbito, esses principios
tomaram algumas das seguintes formas e orientacdes gerais: zcconniabilrty, gestao
de resultados, e nao de processos; énfase nos clientes em vez de nos cidadios; des-
centralizagio e responsabiliza¢io individual; focalizagio e desempenho institucional;
flexibilizagao e desregulamentacio; e privatizacao e regulagio.

Incorporada ao cendrio brasileiro com grande énfase a partir de 1995, a chamada
nova administragio publica de orientagio gerencialista teve no ex-ministro Bresser-Pe-
reira e no entio constituido Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado
(Mare) seus principais difusores. Os quadros 3 ¢ 4 a seguir, formatados a partir do Pla-
no Diretor da Reforma do Estado langado em 1995 pelo Mare, resumem bem a natu-
reza da reforma proposta e o desenho institucional geral de Estado que dela emanaria.

QUADRO 3
Reforma gerencial do Estado, segundo o Plano Diretor da Reforma do Estado — 1995
Delimitacdo das dreas de atuacdo do Estado gerencial, na concepcéo original do plano diretor do Mare — 1995
Atividades exclusivas de Estado Servicos sociais e cientificos Produgdo de bens e servicos para mercado
Atividades Processo de publicizacdo do Estado | Processo de privatizacdo do Estado
.7 | Estado
principais v v
Atividades | Processo de terceirizacao P Setor publico
o - Mercado
auxiliares | do Estado N&o estatal

Fontes: ENAP e Mare (1995).
Elaboracdo propria.

QUADRO 4
Configuracao institucional do Estado, segundo o Plano Diretor da Reforma do

Estado — 1995

Formas de propriedade Formas de administracdo
Publico ndo . - . ) .
Estatal Privada Burocrética Gerencial Tipo de entidade
estatal
Presidéncia da Republica Administracdo A Secretarias
o e . Administragdo
’ .| Legislativo publica burocrético- | . - formuladoras de
Nucleo estraté- o - publica burocratico- . o
ico de qoverno Judicidrio - - gerencial: valores erendial valores politicas publicas/
9 9 Ministério Publico (MP) e racionais, burocrati- g L contratos de
} L ) gerenciais <
Cupula Ministerial cos e weberianos gestao
- Administracdo
) Regulamentagao, g . .
Unidades A publica gerencial: Agéncias execu-
. fiscalizagao, fomento, S X ) .
descentralizadas . - - - racionalidade priva- | tivas e agéncias
seguranga publica e o
de governo ) - da na administragdo | reguladoras
seguridade social o
publica
Universida- Administracdo
Servicos ndo des, escolas, publica gerencial: Oraanizaces
exclusivos do - hospitais e - - racionalidade priva- sogais ¢
Estado centros de da na administracao
pesquisa publica
Produgdo pelo Empresas .
mercado - - estatais - Empresas privadas

Fontes: ENAP e Mare (1995).
Elaboracdo propria.
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Como balango geral, tem-se elogios e criticas. No primeiro caso, exploram-
se aspectos ligados ao refor¢o de valores e procedimentos baseados no mérito
para a selegdo e progressao funcional no setor publico; a estruturacio e ao for-
talecimento de carreiras tipicas de Estado; a informatizagiao e 2 melhoria do
aparato informacional para gerenciamento e tomada de decisoes pelos 6rgaos;
a tentativa de institucionalizagdo e incorporacio de diversas formas de partici-
pacio de entes publicos ndo estatais as atividades de desenho, implementagio,
monitoramento e controle social de agoes governamentais, entre outros. Todos
estes, aspectos realmente positivos e necessdrios a qualquer reforma administra-
tiva que ainda se pretenda implementar no pais."”

Outras dimensées da reforma Bresser-Pereira, no entanto, sio menos
consensuais, tais como: a concentragio sobredimensionada em uma gestao
para desempenho institucional, responsabilizacio e resultados individuais,
sem o devido cuidado também com ambientes e processos cotidianos de
trabalho nas organizagées, processos estes que impactam fortemente a capa-
cidade institucional e individual de produgio de resultados; a énfase — talvez
apressada — em seguir e adotar principios e agdes das reformas que j4 esta-
vam em curso em outros paises, sem o devido cuidado com avalia¢ées que jd
apontavam para insucessos ou inadequabilidades de algumas iniciativas no
nivel do setor publico; o destaque a um modelo de Estado mais regulador
que produtor, na esteira também de tendéncias nem sempre exitosas que
estavam em curso pelo mundo; e a énfase, por fim, em exigir mais resultados
quantitativos — em termos do niimero de bens e servigos publicos ofertados —
com menos ou igual quantidade de recursos humanos e financeiros, aspecto
este particularmente problemdtico em dreas fortemente intensivas em mao
de obra qualificada — como em todas as dreas sociais de provisio de bens e
servigos a populagdo —, algo que viria a comprometer a qualidade destes bens
e servicos prestados pelo Estado etc.'®

Quanto as criticas de cardter mais geral, referentes ao desenho e aos princi-
pios gerais da reforma, elas se centram em aspectos que dizem, basicamente, que:"

* A reforma gerencial brasileira foi incompleta e acabou gerando maior
fragmentagao dos aparelhos de Estado, com reforgo do hibridismo ins-
titucional presente em toda a mdquina publica brasileira.

17. Bons argumentos a favor dos principios gerais e mesmo das agdes implementadas sob orientacdo da reforma
gerencial levada a cabo no Brasil, podem ser vistos em Brasil (2002), Bresser-Pereira e Spink (2005), Abrucio (2007),
Bresser-Pereira (2009) e Abrucio, Pedroti e P6 (2009).

18. Néo sendo o foco principal deste trabalho, ver Paes de Paula (2005) e Bento (2003) para aprofundamentos mais
amplos e adequados sobre muitas das dimensées mais relevantes dos principios e da propria reforma gerencial par-
cialmente implementada no Brasil.

19. Para detalhamento adicional, ver Paes de Paula (2005, p. 137).
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* A reforma nio democratizou o funcionamento dos aparelhos de Esta-
do, imprimindo na verdade um cardter manipulador a gestao participa-
tiva que se considerava em curso.

*  Os controles sociais da gestdo publica ou nao existiam de fato, ou eram
ainda basicamente formais, bastante precdrios e limitados.

*  Asuposta “orientagio para o servico ptblico” nio desprivatizou o Esta-
do e seu funcionamento orientado para o (e pelo) mercado.

Em sintese, onde e quando o planejamento no sentido forte e complexo do
termo deixa de anteceder e orientar a agdo e a gestdo cotidiana do Estado, esta
tltima torna-se um fim em si mesma.

3 ATUALIZAR O DEBATE PARA O SECULO XXI: A VISAO DE GESTORES PUBLICOS
FEDERAIS ACERCA DE SEUS PROPRIOS PROBLEMAS

Até aqui, o percurso consistiu em resgatar historicamente a trajetéria algo parti-
cular da relagdo entre planejamento governamental e gestao publica no Brasil, no
que se denominou de o longo século XX brasileiro desta construgio. Além disso, a
segdo anterior procurou também situar a problemdtica do planejamento gover-
namental desde a CF/88, particularmente frente ao que se chamou de 4 primazia
da gestio piblica gerencialista no pais, algo que segue em implementagio — lenta,
gradual e segura — ao menos desde 1995.

E nesse contexto, portanto, que se insere — agora — a discussao que visa
contribuir para o movimento de atualizagio e ressignificagio do debate sobre pla-
nejamento e gestio no Brasil, tanto por se acreditar que isso seja algo necessario
e meritério em si mesmo, como porque se defende a ideia de que 0 momento
histérico nacional esteja particularmente propicio a tal empreitada.”

20. Algumas caracteristicas do momento historico atual que se consideram importantes neste estudo para justificar
esta crenca seriam: /) depois de praticamente trés décadas sequidas de crises econdmica e fiscal do Estado, os anos
recentes trouxeram a tona ndo s6 novas possibilidades de crescimento do produto total da economia, da renda e do
emprego das familias e da arrecadacdo estatal, como também novas possibilidades de atuacdo planejada e orientada
do Estado ao desenvolvimento; e /) ambas as possibilidades anteriores se vislumbraram e se fortaleceram sem que
a estabilidade monetaria fosse ameacada e aconteceram em ambiente democratico, com funcionamento satisfatorio
das instituicdes.
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BOX 3
Posicdo de entendimento comum acerca da expressdo “ciclo de gestdo” das
politicas publicas federais

Ciclo de gestdo — sequndo relato de um dos entrevistados, a origem da expressao teria se
dado, no Brasil, em 1993, por ocasidgo de movimento salarial reivindicatério de servidores
pertencentes justamente aos érgaos considerados hoje como integrantes deste ciclo, ainda
que tal arranjo jamais tenha sido formalizado juridica ou burocraticamente. Mas houve, ao
longo dos anos, algumas tentativas de se fazer mencdo a esta expressdo, supostamente
definidora do que poderia ser considerado o nucleo estratégico do Estado para fins das
funcbes de planejamento, formulagdo, orcamentacdo, implementagdo, gestdo, monitora-
mento, avaliacdo e controle das agdes governamentais expressas nos PPAs. Assim, embora o
governo federal jamais tenha conseguido formular uma proposta consensual de institucio-
nalizacao do ciclo de gestao das politicas publicas, a expressao ja apareceu, por exemplo, na
Medida Provisdria (MP) n¢2.229/1943, de 6 de setembro de 2001, que tratava de carreiras
do servico publico federal.

No rol de funcdes tipicas de Estado organizadas em torno da ideia de um ciclo de fungdes
destinadas a planejar, formular, orgar, implementar, gerir, monitorar, avaliar e controlar acdes
de governo inscritas no PPA, a atividade de planejamento compreenderia principalmente
aquela de médio prazo consubstanciada no plano. Este documento, previsto no Art. 165,
inciso I, da Constituicdo Federal, ndo foi ainda objeto de lei complementar que definisse sua
vigéncia, elaboragdo e organizacdo, tal como determina o § 9, inciso |, deste artigo. Entao,
a abrangéncia do PPA e os critérios de sua organizacdo vém variando conforme as praticas
dos sucessivos governos.

A atividade de orcamentagdo, de todas essas, é a que estaria mais bem definida. H4 uma
lei geral de financas publicas, a Lei n® 4.320/1964, que foi recepcionada pela atual ordem
constitucional como lei complementar, e a Lei Complementar n® 101/2000, que normatizam
até o momento a atividade de orcamentacdo. Vale mencionar, no entanto, que esta em
curso um movimento pela implementacdo de uma nova lei das finangas publicas, em debate
ainda restrito ao governo federal.

O monitoramento seria aquela atividade que diz respeito ao acompanhamento — pelo préprio
6rgao executor da politica pablica — da execucdo de sua politica e também pelos 6rgdos de
controle, principalmente de controle interno, para que, durante essa agdo, possa ser verificado
se a politica vem tendo um percurso adequado e se de fato com ela se pode atingir o interesse
publico inicialmente almejado. O monitoramento dependeria, entdo, de um processo continuo
de coleta e anélise de informacdes, tais que possibilitem comparar o quanto uma atividade, um
projeto, um programa ou uma politica estdo sendo implementados em face de seus objetivos.

(Continua)



224 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

(Continuagéo)

A avaliagdo, por sua vez, se encontraria intrinsecamente relacionada com o mo-
nitoramento e se constituiria na atividade pela qual os érgdos executores e de
controle realizam o acompanhamento da execugdo das politicas publicas tendo
em vista seus resultados, de modo a determinar a relevancia, a eficiéncia, a efe-
tividade, o impacto e a sustentabilidade de determinada acdo. Esta atividade é
a que encontra sua realizacdo de forma mais distribuida pelos 6rgdos publicos —
0 que ndo significa dizer que se encontre mais organizada —, sendo efetuada pelos
ministérios executores e pelos 6rgaos de planejamento, de controle e de pesquisa,
como é o caso do Ipea.

Por fim, o controle, aqui abordado apenas em sua dimensdo interna ao Poder Executivo,
com a consolidacdo da democracia brasileira e a crescente necessidade de transparéncia e
acompanhamento dos gestores publicos pela sociedade, vem ganhando forca, e o alcance
dessa atividade tem sido objeto de debates intensos na administragao publica, tendo estes
ganhado a midia e sido acompanhados pela opinido publica.

Todas essas atividades sdo realizadas por diversos atores, algumas vezes de forma coorde-
nada, outras de forma sobreposta. Eis a sequir alguns dos protagonistas:

. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG): por meio da Se-
cretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI); da Secretaria de
Orcamento Federal (SOF); Secretaria de Gestdo (Seges); e da Secretaria de Re-
cursos Humanos (SRH).

e Ministério da Fazenda (MF): por meio da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN); da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB); e da Secretaria de
Politica Econdmica (SPE).

e (asa Civil da Presidéncia da Republica: por meio da Controladoria-Geral da
Unido (CGU); da Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE); e do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).

e Ministérios Setoriais: principalmente por meio de suas Subsecretarias de Plane-
jamento, Orcamento e Administracdo (SPOAs).

Fontes: MPOG, MF e entrevistas.
Elaboracdo propria.

Para realizar tal discussio, no entanto, deparou-se o texto com dificuldades
graves em relagio a material bibliografico atualizado e suficientemente critico que
se pudesse utilizar para ancorar os argumentos que estao perfilados neste estudo.
Diante disso, e frente também a constatagio de que o momento e o assunto estio a
exigir um entendimento algo mais aprofundado do funcionamento das instancias
de governo diretamente responséveis pelas acoes que movem o planejamento e a
gestdo publica no pais, optou-se por alternativa metodoldgica que consistiu em
entrevistas semiestruturadas junto a dirigentes de alto escalao do governo fede-
ral, pertencentes prioritariamente a ministérios, secretarias e 6rgaos de Estado
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envolvidos com uma ou mais fung¢ées consideradas tipicas do que se convencio-
nou chamar de “ciclo de gestao” das politicas publicas federais brasileiras.*!

Sendo trabalho ainda preliminar — na verdade, a primeira tentativa de sis-
tematizagio e interpretagdo das entrevistas realizadas —, optou-se por organizar o
discurso em duas frentes: uma visando estabelecer os principais pontos de diver-
géncia entre os dirigentes acerca de alguns aspectos cruciais para o entendimento
da questao; outra identificando possiveis pontos de convergéncia para uma agen-
da de transformagdes vindouras na relagio entre as atividades de planejamento e
gestao no Brasil.

3.1 Primeira tarefa: organizar o dissenso

Em qualquer trabalho desse tipo, identificar e sistematizar argumentos divergentes
sobre um mesmo assunto ¢ tarefa necessdria, mas no trivial. De todo modo, como
primeira aproximagio ao objeto, seria possivel dizer que o conjunto de entrevistas
realizadas se circunscreve em torno de trés grandes agregados temdticos, a saber:

*  visoes divergentes dos dirigentes sobre o significado prético — e aquele
tedrica ou institucionalmente possivel — referente ao “ciclo de gestao”;

*  visdes divergentes dos dirigentes sobre a estrutura organizacional ou a
estrutura de governancga de um suposto “ciclo de gestao”; e

*  visoes divergentes dos dirigentes sobre fungdes e carreiras pertencentes
deste suposto “ciclo de gestao”.
g

Com relagdo ao primeiro aspecto, ¢ importante fazer o registro de que hd,
entre os gestores entrevistados, a percep¢io de que existe na pratica um circuito
ou um ciclo de fungdes e atividades de competéncia governamental, derivadas da
forma pela qual o modelo de planejamento consagrado pelo PPA se estruturou,
muito embora tais atividades e processos jamais tenham sido sacramentados ins-
titucional ou juridicamente sob alguma forma especifica.

21. Como procedimento de campo, os entrevistados receberam carta personalizada que apresentava o projeto e
solicitava reserva de horério e agendamento preferencial para setembro de 2009. Na pratica, as entrevistas foram
realizadas entre setembro e novembro de 2009 e contaram, sempre, com a presenca de um técnico ou de uma dupla
de técnicos do Ipea, tendo tido duracdo média de 60 minutos cada uma. As entrevistas foram conduzidas utilizando-
se roteiro semiestruturado, instrumento este que pode ser visto no anexo 1 deste capitulo. Os depoimentos foram
gravados e todo o conteddo transcrito constituiu-se na documentagdo-base desta secdo. Neste momento, aprovei-
tamos também a oportunidade para expressar nossos agradecimentos a todas as organizacdes visitadas e pessoas
entrevistadas durante a pesquisa de campo, as quais se dispuseram cordialmente a receber os técnicos e fornecer,
com toda a transparéncia e sinceridade, informacoes e opinides da maior importancia para a composicao dos relatos
que, sumarizados neste capitulo, procuram ser a base para a argumentagao que se segue nesta secdo. Também é
preciso dizer que embora as pessoas entrevistadas tenham exercido verdadeira influéncia neste texto, elas ndo tém
responsabilidade pelos erros e pelas omissdes cometidas neste estudo, com o que as isentamos por eventuais des-
dobramentos decorrentes deste trabalho. A relacdo dos entrevistados e os respectivos cargos e 6rgaos selecionados
encontram-se no anexo 2 deste capitulo.
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Por este motivo, paira alguma divergéncia de entendimento, entre eles,
acerca de quais exatamente seriam ou deveriam ser as fungoes, as institui-
¢Oes, 0s processos, os instrumentos, enfim, o arsenal juridico-institucional
a compor este circuito/ciclo. Decorre desta divergéncia de entendimentos a
variabilidade de expressdes que se fizeram registrar, durante as entrevistas,
para caracterizar supostamente o mesmo fendmeno. Ciclo de gestao das po-
liticas publicas, ou ciclo das politicas puablicas, ciclo do gasto publico, ou, até
mesmo, ciclo do controle foram todas expressoes utilizadas para referenciar
o conjunto de macroprocessos da administragao publica federal, relaciona-
dos as etapas da formulacao de agendas, estratégias e politicas publicas, or-
camentagdo, implementacio, gestio e monitoramento destas, avaliagao de
processos, impactos e resultados, bem como as fungées de controle interno e
externo dos programas governamentais.

Sintomdtico talvez seja o fato de nédo ter aparecido a expressio “ciclo de
planejamento das politicas publicas”, ou a0 menos “ciclo de planejamento
e gestao das politicas publicas federais”, expressdo esta que, na opinido jd
declarada deste texto, seria provavelmente a mais adequada ao fendmeno
em tela, além de permitir ou favorecer um reequilibrio — tanto semanti-
co quanto politico — dessas duas dimensdes cruciais e estratégicas da agao
dos Estados contemporineos. Pois que, de fato, no caso brasileiro, desde
a segunda metade do século XX, mas sobretudo a partir da CF/88 e das
transformagoes jd relatadas para as duas décadas seguintes, tem-se uma si-
tua¢do na qual a fungdo planejamento — naquele sentido politico complexo
e estratégico do termo — foi transformada em uma etapa a mais da gestdo
cotidiana do Estado, reduzida ao gerenciamento das agées, dos programas
e das politicas publicas tais quais estruturadas e registradas nos planos qua-
drienais do governo federal.

Por este motivo, ndo estranha — e até mesmo se explica — porque a
expressio mais comumente usada, no jargdo da drea entre os dirigentes en-
trevistados, seja “ciclo de gestdo”, e nao “ciclo do planejamento e gestio das
politicas puablicas federais”, expressio esta que este texto reivindica como a
mais adequada e justa ao complexo e intrincado mundo de fungées, institui-
¢oes, processos e instrumentos, que vao desde o planejamento e a formulagao
de agendas, estratégias e politicas publicas, passando pela orgamentagio, pela
implementagio, pela gestio e pelo monitoramento das politicas, bem como
pela avaliacio de processos, de impactos e de resultados, até as fungées de
controle interno e externo dos programas e das a¢oes governamentais, dis-
tribuidos e realizados por todos os ministérios e demais érgaos setoriais do
Estado, no nivel federal.
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Relativamente ao segundo aspecto anteriormente considerado, as en-
trevistas foram capazes de registrar visdes divergentes dos dirigentes sobre
a estrutura organizacional ou a estrutura de governanga mais geral de um
suposto ciclo de gestao. Hd diferentes posi¢oes sobre que funcoes deveriam
estar presentes em que Orgdos, bem como sobre o estado atual de sobrepo-
sicoes de fungoes e érgaos, algumas defendendo a juncio de pastas e/ou
secretarias, outras simplesmente conformadas com a situagao atual. E 4bvio
que tais divergéncias seriam mesmo de se esperar, pois se trata de situagao
que deriva da constatagdo anterior, de auséncia de compreensio comum ou
consensual acerca do significado pratico da expressio “ciclo de gestao”. Em
nao havendo nem anteparo institucional-legal préprio, nem entendimento
intragovernamental comum acerca do tema, resta de fato divergéncia grande
entre os gestores, NO que concerne a uma suposta ou necessiria arquitetura
de governancga sobre as etapas, as fungdes, as institui¢des, os processos e
os instrumentos deste complexo circuito de atribui¢des governamentais que
envolve, entre outras, as fun¢des de planejamento, or¢amenta¢io, gestao,
avaliacio e controle da coisa publica.

Uns falam em restringir e focar as energias esparsas do governo federal ape-
nas em torno do processo or¢amentdrio szricto sensu. Neste caso, derivaria, como
estrutura a ser privilegiada, uma que privilegiasse, prioritariamente, as organiza-
¢oes diretamente encarregadas da arrecadacio tributdria federal, bem como aque-
las encarregadas da alocagio orgamentdria final aos érgaos setoriais, sem descui-
darem-se, por sua vez, das instAncias responsdveis pelo gerenciamento mais direto

da moeda e da divida publica federal.

Em outro desenho institucional possivel, fala-se da necessidade de um
grande movimento, a ser capitaneado pela Presidéncia da Republica, com
vista a instituir juridicamente um entendimento comum acerca das ditas
funcoes, buscando, com isso, eliminar sobreposi¢oes de fungdes entre 61-
gdos e otimizar ou racionalizar a implementagio e a gestdo propriamente
dita de cada uma das etapas componentes do ciclo, entendido agora em
perspectiva mais ampla.

Na compreensio que se estd constituindo ao longo deste texto, a pro-
posta anterior parece ser, de fato, algo necessdrio e possivel de ser feito pelo
governo federal. Como dito linhas atrds, necessidade e oportunidade sao
os imperativos deste movimento e nio parece haver, na conjuntura atu-
al, razdes para suspeitar de que algo desta natureza e grandeza, porquanto
complexa e cheia de artimanhas, nao possa ser realizada pelas cabegas que
integram a burocracia publica federal hoje. Hd jé conhecimento suficien-
temente organizado e difundido, acerca dos macroprocessos que deveriam
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integrar o tal “ciclo de planejamento e gestao puablica’ hoje, bem como
conhecimento e disponibilidade tecnolégica igualmente suficientes para
ajudar nesta empreitada.*

Por fim, em relagdo ao terceiro aspecto acima aludido — relativo a que fun-
¢oes e carreiras incluir ou contemplar em tal ciclo — pairam divergéncias sérias
acerca da selecao, qualificagio e composicio da forca de trabalho no setor publico
federal, algo que se chama hoje, no linguajar dominante, de “gestao de pessoas”
ou “gestdo de recursos humanos” no setor publico. H4 diferentes posigoes sobre
que fungdes pertencem ou deveriam pertencer a tal ciclo — algo que j4 foi dito
acima —, bem como diferentes posi¢oes sobre como organizar e gerenciar o pes-
soal empregado no ciclo, uns defendendo carreiras tinicas ou mais homogéneas,
outros defendendo o formato atual, ancorado em especializacio de carreiras por
fungao e/ou 6rgio da administragao publica federal.

22. A respeito, rever figura 1. Outra mencdo importante deve ser feita ao Forum de Integracdo do Ciclo de Gestao, tal
qual foi denominada experiéncia informal recente no ambito do governo federal, reunindo servidores do MPOG, do
MF, do Ipea e da CGU, com vista a aproximar especialistas em politicas ptblicas e gestores governamentais, sequndo o
entendimento de que a melhoria das acGes de governo, em termos da classica triade efetividade — eficacia — eficiéncia,
passa necessariamente por aprimoramentos técnicos ligados ao circuito que vai da formulagdo e planejamento de
politicas e programas, da or¢camentacéo, da implementacdo e do monitoramento, gestéo e controle destes, até sua ava-
liacdo e seu redesenho quando pertinentes. No dmbito deste férum, chegou-se a constatacéo de que se faz necessaria
uma aproximacdo entre os 6rgdos que compdem aquele circuito, como estratégia conjunta e condi¢do de melhoria
das acdes e iniciativas governamentais. Por meio de tal movimento de aproximacdo ou articulaco institucional, as
entidades buscariam desenvolver atividades conjuntas com os seguintes objetivos especificos:

. Estabelecer sistematica de relacionamentos técnicos e institucionais para dar concretude ao objetivo de caminhar-se
rumo a melhoria das politicas publicas, em todas as suas dimensdes.

. Estabelecer condicdes institucionais e técnicas para o compartilhamento cruzado de bases de dados, acervo
de informagdes ja processadas, metodologias de acompanhamento e avaliagdo de politicas, programas e
acdes governamentais.

. Estabelecer critérios e condi¢Ges institucionais para a producdo de documentos conjuntos — sob a forma de pa-
receres e notas técnicas, ou outros que se julgarem necessarios e pertinentes —, visando contribuir, no dmbito
intragovernamental, com avaliacdes técnicas e propostas de redesenho e/ou reorientacdo estratégica de politicas,
programas e agdes de governo.

Em parte, pretendia-se alcancar tais objetivos por meio do desenvolvimento de metodologias especificas de integracdo
das equipes técnicas de todas as entidades componentes do ciclo, integracdo esta que se faria, concretamente, por meio
de projetos-pilotos. Outra parte dos objetivos — ligados mais diretamente a um amadurecimento conceitual e operativo
do que deveriam ser o “ciclo de planejamento e gestao das politicas pablicas” no Brasil e sua forma de funcionamento
de fato integrado — realizar-se-ia por meio de eventos periddicos conjuntos, com as seguintes caracteristicas:

a) discussdes internas: semindrios trimestrais internos para discussées pautadas nas agendas de trabalho das enti-
dades. Ex.: visdo integrada do ciclo de planejamento e gestao, apresentacdo dos processos de trabalho de cada
entidade etc.;

b) discussées do governo com a sociedade: realizar-se-iam, a cada dois anos, por meio de congressos nacionais, tais
que tratassem de monitoramento e avaliacdo das politicas pUblicas federais, reunindo as entidades integrantes do
ciclo, as demais instancias de governo e ministérios setoriais, a academia e outros setores interessados da sociedade
civil etc.;

¢) trabalhos de avaliacdo conjunta: eleger-se-iam programas e acdes do governo como objeto de avaliacdo conjunta
do ciclo, na crenca de que avaliacdes conjuntas de processos e resultados também ajudariam a induzir a integracdo
entre as entidades envolvidas; e

d) capacitacdo: promover-se-iam palestras e cursos de capacitagdo para servidores publicos, em perspectiva de for-
macdo continuada.

Por sintomatico, cumpre registrar que tal agenda de iniciativas conjuntas, até 0 momento em que se encerra este texto,
ndo havia prosperado de modo satisfatdrio.

No

w
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Essa é uma discussao que ¢é fortemente impactada pelo grau de (in)com-
preensdo que se tenha acerca do préprio ciclo, seu significado prético e suas po-
tencialidades vindouras. Em uma perspectiva reducionista deste, algo centrado
preponderantemente no ciclo do gasto, privilegiar-se-iam carreiras altamente es-
pecializadas naquelas funcoes e institui¢oes j4 mencionadas, diretamente encarre-
gadas da arrecadagao tributdria federal, da alocagio orcamentdria final aos 6rgaos
setoriais, além, ¢é claro, daquelas responsdveis pelo gerenciamento da moeda e da

divida publica federal.

Mas se a perspectiva de estruturagio das funcoes, das institui¢oes, dos pro-
cessos e dos instrumentos do ciclo for algo mais amplo, entdo, neste caso, haveria
de se pensar em outras formas de selecio, capacitagio e gerenciamento da forca de
trabalho. Ocorre que, mesmo insatisfeitos com vérios aspectos da forma atual de
recrutamento e organizagao das carreiras nestes setores, os dirigentes entrevistados
mostraram-se céticos — para o futuro imediato — sobre as possibilidades de alterar
significativamente as coisas tais como estdo sendo feitas. Desde os principios ge-
rais e perfis sob os quais se organizam os atuais concursos, passando pelas préticas
atuais de capacitagdo e qualificacio profissional — seja nos locais de trabalho, seja
a0 longo das respectivas carreiras —, até a discussao sobre a mobilidade ou o trinsi-
to — possivel e/ou desejdvel — de pessoal entre 6rgaos e funcoes do ciclo, tudo isso
¢ motivo ainda de grande divergéncia de opinido entre os entrevistados.

Mas se para esse aspecto em particular — bem como para os demais — ainda
nao hd consensos ficeis nem rdpidos a vista, haveria a0 menos alguns elementos
comuns em torno dos quais se poderia organizar ou produzir entendimentos e
encaminhamentos comuns? Quais seriam eles? Em cada caso, quais os niveis de
comprometimento politico necessdrio? Ou, por outra, quais os requerimentos
politicos e institucionais necessdrios a produgio e a efetivagio desses supostos
consensos? Embora respostas a estas questdes nao sejam nem féceis nem rdpidas,
esta foi, entdo, a segunda tarefa a que se propds o texto, nesta se¢io ancorada so-
bre as entrevistas realizadas junto a dirigentes de alto escalao do governo federal,
visando identificar pontos de convergéncia para uma agenda de transformagoes
na relago entre as atividades de planejamento e gestdo no Brasil.

3.2 Segunda tarefa: ensejar o consenso

Por meio de leitura e interpretacio conjunta das entrevistas, parece nao ser exa-
gero afirmar haver certo nivel de consenso, entre os dirigentes, acerca de duas
ordens gerais de questoes, ambas referenciadas a um balanco geral das politicas
publicas de corte federal.

No plano dos avangos nacionais, destaque-se a ampliacdo e a complexifi-
cagdo da atuagao estatal — por meio de seu arco de politicas publicas — sobre
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dimensoes cruciais da vida social e econdmica do pais. Especialmente interes-
sante ¢ constatar a relativa rapidez — em termos histérico-comparativos — com
que processos de natureza continua, cumulativa e coletiva — de aparelhamento
e sofisticagao institucional do Estado — tém-se dado no pais. Grosso modo, desde
que instaurado no Brasil seu processo lento de redemocratiza¢io na década de
1980, tem-se observado — ndo sem embates e tensdes politicas e ideoldgicas de
vérios niveis — um movimento praticamente permanente de amadurecimento ins-
titucional no interior do Estado brasileiro. Hoje, o Estado brasileiro — sobretudo
no nivel federal, nos principais estados e em vdrios municipios — possuiria recur-
sos fiscais, humanos, tecnolédgicos e logisticos nao despreziveis para estruturar e
implementar politicas em 4mbitos amplos da economia e da sociedade nacional.
E claro que, por outro lado, restam ainda intimeras questoes e problemas a en-
frentar, estes também de dimensoes nio despreziveis.

Coloca-se, entio, a segunda ordem de conclusoes gerais do trabalho de cam-
po: prioritdria e estrategicamente, tratar-se-ia de mobilizar esfor¢os de compreen-
sd0 e de atuacdo em torno, em linhas gerais, de trés conjuntos de desafios, a saber:
qualidade dos bens e servicos publicos disponibilizados & sociedade; equaciona-
mento dos esquemas de financiamento tributdrio para diversas politicas publicas
de orientagio federal; e aperfeicoamentos institucionais-legais no espectro amplo
da gestao e execugdo das diversas politicas pablicas em agio pelo pais.

Com rela¢do a qualidade dos bens e servigos ofertados a sociedade, é patente
e antiga a baixa qualidade geral destes e, a despeito do movimento relativamente
rdpido de ampliagao da cobertura em vdrios casos — veja-se, por exemplo, as dreas
de satde, educagio, previdéncia e assisténcia social etc. —, nada justificaria o adia-
mento desta agenda da melhoria da qualidade com vista a legitimacio politica e
a preservagio social das conquistas obtidas até agora. A agenda da qualidade, por
sua vez, guarda estreita relacio com as duas outras mencionadas anteriormente,
as dimensoes do financiamento e da gestio.

No caso do financiamento, seria preciso enfrentar tanto a questao dos mon-
tantes a disponibilizar para determinadas politicas — ainda claramente insuficien-
tes em vérios casos —, como a dificil questao da relagao entre arrecadagao tributdria
e gastos publicos, vale dizer, do perfil especifico de financiamento que liga os cir-
cuitos de arrecadagao aos gastos em cada caso concreto de politica ptblica. H4 jd
muitas evidéncias empiricas — e muita justificagio tedrica — acerca dos maleficios
que estruturas tributdrias altamente regressivas trazem para o resultado final das
politicas ptblicas. Em outras palavras, o impacto agregado destas — quando consi-
derado em termos dos objetivos que pretendem alcangar — tem sido negativamen-
te compensado, no Brasil, pelo perfil regressivo da arrecadagdo, que tem penali-
zado proporcionalmente mais os pobres que os ricos. Se esta situa¢do nao mudar,
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rumo a uma estrutura tributdria mais progressiva em termos tanto dos fluxos
de renda como dos estoques de riquezas patrimoniais — fisicas e financeiras —
existentes no pais, dificilmente haverd, por exemplo, espago adicional robusto
para a redugio das desigualdades econdmicas, sociais e regionais que clamam hd
tempos por solugdes mais rdpidas e eficazes.

Por fim, no caso da gestao, tratar-se-ia ndo sé de promover aperfeicoamentos legais
relativos aos diversos marcos institucionais que regulam a operacionalizagio cotidiana
das politicas publicas, como também de estimular e difundir novas técnicas, instru-
mentos ¢ préticas de gestdo e de implementagio de politicas, programas e agoes gover-
namentais. Em ambos os casos, salienta-se a necessidade de buscar um equilibrio maior
entre os mecanismos de controle das politicas e dos gastos publicos, de um lado, e os
mecanismos propriamente ditos de gestdo e implementacio destas politicas, de outro.

De fato, com relagio ao tema da gestdo, é preciso reconhecer avangos impor-
tantes deflagrados recentemente e que estdo em movimento no governo federal.®
Algumas dessas iniciativas estdo listadas no box 4 a seguir e servem para explicitar algo
que vem sendo dito ao longo deste texto: por necessdrio e meritdrio que seja, todo este
esforco governamental no campo da profusio legislativa e das chamadas inovagoes
institucionais em gestao, as quais buscam aperfeigoar formas e mecanismos da admi-
nistragdo publica, se encontra aparentemente desconectado de exercicio mais amplo
de consisténcia interna, ou, dito de outra forma, de sentido mais geral e estratégico de
planejamento que potencialize as inovagoes propostas, entre si e em conjunto, rumo a
uma mais adequada capacitagio do Estado para o desenvolvimento.

BOX 4
Iniciativas legais em estudo e inovacdes administrativas em implementacao pelo MPOG

0 MPOG elegeu 2009 como o Ano Nacional da Gestao Publica no Brasil e publicou — em
conjunto com o Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Administragdo (CONSAD) —
a Carta de Brasilia, que firma entendimentos entre o ministério e os gestores estaduais, bem
como pontua uma série de propostas e objetivos estratégicos visando a melhoria da gestdo
publica nacional.

Iniciativas oriundas do MPOG visando ao aperfeicoamento da gestdo publica no dmbito do
governo federal:

e (riacdo do Portal de Convénios (SICONV), por meio do Decreto n® 6.170/2007 —
trata-se de um sistema que desburocratiza e dd mais transparéncia aos repasses
de recursos pUblicos da Unido para estados, municipios e ONGs.

(Continua)

23. Duas iniciativas recentes sdo sintomaticas da primazia da agenda da gestdo sobre a do planejamento: /) fruto de um
grande esforco de articulacdo institucional do governo federal com as secretarias estaduais de administracdo publica,
vivenciou-se em 2009 o Ano Nacional da Gestao Publica; e /) por essa época, a SAE/PR mobilizou atores relevantes do
praéprio governo e da sociedade civil, tendo conseguido sistematizar um leque imenso de demandas difusas em torno de
um documento chamado Agenda Nacional de Gestéo Publica. Ver, a respeito, Brasil (2002, 2009a, 2009b, 2009¢, 2010).
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A SAE/PR desenvolveu ao longo de 2008 e 2009 um grande esforgo de articulacdo e escuta
junto a entidades e especialistas em gestdo publica, visando organizar pontos de comum
entendimento para uma Agenda Nacional de Gestdo Publica no Brasil, cujos temas centrais
propostos para atuagao imediata do governo federal sdo:

a)
b) qualidade das politicas publicas;

¢) pluralismo institucional

burocracia profissional e meritocratica;

d) repactuacao federativa nas politicas publicas;
e)

f) governanca.

o papel dos 6rgaos de controle; e

Criacdo em 2008 de novas carreiras voltadas para as areas de infraes-
trutura, de politicas sociais e tecnologia da informagao — como forma de
profissionalizar a gestao publica do Poder Executivo federal.

Ata de registro de precos.

Apresentagao do Projeto de Lei Complementar (PLC) ne 32/2007, que
altera a Lei n° 8.666/1993 e confere mais eficiéncia, efetividade e trans-
paréncia aos procedimentos de contratagao pelos 6rgaos publicos.

Elaboracdo do PLC n292/2007, que cria as fundacdes publicas de direito
privado, mais conhecidas como fundacdes estatais — trata-se de um novo
modelo institucional, dotado de autonomia gerencial, orcamentaria e fi-
nanceira para desempenho de atividade estatal ndo exclusiva do Estado.

Apresentacao do PL n° 3.429/2008, que cria as funcdes comissionadas
do poder executivo, com o objetivo de destinar parte dos cargos de livre
provimento a servidores pUblicos efetivos, com definicdo de critérios me-
ritocraticos para a ocupagao.

Apresentagao da proposta de Lei Organica da Administracdo Publica Fe-
deral — esta sendo discutido o anteprojeto de lei que estabelece normas
gerais de atualizacdo do marco legal de organizacdo e funcionamento
da administracao publica federal.

Apresentacdo de proposta para atualizar e aperfeicoar a Lei
n°4.320/1964, visando constituir uma nova lei geral para as finangas
publicas no pais.

Fontes: MPOG e SAE/PR — documentos varios.
Elaboragdo propria.
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Em torno dessa agenda macro da gestao, por sua vez, revela-se o confronto
entre, por um lado, a dimensdo propriamente operacional do ciclo e sua énfase
em aspectos centrados em efetividade, eficdcia e eficiéncia das politicas publicas e,
por outro, a dimensao estratégica ou politica do ciclo, tal qual se estd a reivindicar
a todo o momento neste texto, ji que pouquissimas foram as entrevistas a olhar
para o ciclo de uma perspectiva mais estruturante da a¢io do Estado.

Ocorre que algo desse tipo apenas soa factivel se a fun¢io planejamento rea-
dquirir status — status este a0 menos equivalente ao da gestao publica — no debate
corrente atual. Nio foi, portanto, por outro motivo, que o questiondrio aplicado
aos dirigentes também procurou explorar a compreensio deles acerca da func¢io
planejamento governamental propriamente dita. Realizar este esforgo de maneira
ordenada e sistemdtica ¢, portanto, algo que busca gerar acimulo de conheci-
mento e massa critica qualificada para um debate publico bastante caro e cada vez
mais urgente as diversas instincias e aos diversos niveis de governo no Brasil — e ao
préprio Ipea em particular —, no sentido de responder a questoes do seguinte tipo:

*  Em que consiste a prética de planejamento governamental hoje e que
caracteristicas e funcoes deveria possuir, frente & complexidade dos pro-
blemas, das demandas e das necessidades da sociedade?

*  Quais as possibilidades de redesenho e revalorizacio da fun¢io planeja-
mento governamental hoje?

*  Quais as caracteristicas — as atualmente existentes e aquelas desejd-
veis — e quais as possibilidades — as atualmente existentes e aquelas
desejdveis — das instituigoes de governo/Estado pensadas ou formata-
das para a atividade de planejamento publico?

*  Quais os instrumentais e as técnicas existentes — e quigd, aqueles neces-
sdrios ou desejdveis — para as atividades de planejamento governamen-
tal condizentes com a complexidade dos problemas, das demandas e
das necessidades da sociedade?

*  Que balanco se pode fazer das politicas puiblicas nacionais mais impor-
tantes em operagio no pais hoje?

*  Que diretrizes se pode oferecer para o redesenho — quando for o caso —
dessas politicas publicas federais, nesta era de aparente e desejvel re-
construgio dos Estados nacionais, e como implementd-las?

Como jd se sabe, a atividade de planejamento governamental hoje nio deve ser
desempenhada como outrora, de forma centralizada e com viés essencialmente nor-
mativo. Em primeiro lugar, hd a evidente questao de que, em contextos democriticos,
o planejamento nao pode ser nem concebido nem executado de forma externa e co-
ercitiva aos diversos interesses, atores e arenas sociopoliticas em disputa no cotidiano.
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Nao hd, como talvez tenha havido no passado, um “cumpra-se” que se reali-
za automaticamente de cima para baixo pelas cadeias hierdrquicas do Estado, até
chegar aos espacos da sociedade e da economia.

Em segundo lugar, com a multiplica¢do e a complexificagio das questdes em
pauta nas sociedades contemporéneas hoje, a0 mesmo tempo que com a aparente
sofisticagdo e tecnificacio dos métodos e procedimentos de andlise, houve uma
tendéncia geral, também observada no Brasil, sobretudo apds a CF/88, de pulve-
rizar e de reduzir, por meio de processos nio lineares nem necessariamente equili-
brados de institucionalizagao de fungoes tipicas e estratégicas no nivel do Estado,
o raio de discricionariedade — ou de gestdo politica — da agdo estatal; portanto,
de planejamento no sentido forte do termo, de algo que precede, condiciona e
orienta a agio estatal.

Entao, se as impressoes gerais, apontadas anteriormente sobre a natu-
reza e algumas caracteristicas gerais do planejamento governamental, hoje
estiverem corretas, ganha sentido teoricamente diferenciado e politicamente
importante uma busca orientada a dar resposta as questoes suscitadas nes-
te trabalho. Afinal, se planejamento governamental e gestio publica sio
instincias l6gicas de media¢do pritica entre Estado e desenvolvimento, en-
tao, nio ¢ assunto menor ressignificar e requalificar os termos pelos quais,
atualmente, devem ser redefinidos o conceito e a pritica do planejamento
publico governamental.

Da forma como estd organizado o restante do texto, embora o que se
segue nao derive diretamente das entrevistas realizadas, vdrios dos aspectos a
frente listados estdo fortemente presentes nas falas dos dirigentes pesquisa-
dos, fato este que reforca a crenga/esperanga ja apontada, de que o pais talvez
esteja, sim, diante de oportunidade impar para se repensar como Nagdo e
para tornar novamente o Estado ator estratégico fundamental para a enorme
tarefa do desenvolvimento.*

Pois bem, dito isto, tem-se que ao se caminhar nesta dire¢do, espera-se a
obten¢io de maior maturidade e profundidade para ideias ainda hoje nao muito
claras, nem tedrica nem politicamente, que visam a redefini¢do e ressignificagio
do planejamento publico governamental. Entre tais ideias, quatro diretrizes apa-
recem com for¢a no bojo da discussao:

24.Tal qual no caso da categoria desenvolvimento, também aqui é preciso um esforco tedrico e politico de grande félego
para ressignificar e requalificar o sentido de inteligibilidade comum ao termo/conceito de planejamento. E tal qual no caso
da categoria desenvolvimento, ndo se pode fazer isso sem um trabalho cotidiano de pesquisa, investigagao e experimen-
tacdo; portanto, sem as perspectivas de continuidade e de cumulatividade, por meio das quais, ao longo do tempo, se
consiga dar novo sentido — tedrico e politico — a ambos os conceitos. A propésito desta dupla tentativa, ver Ipea (2009).
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*  Em primeiro lugar, dotar a funcio planejamento de forte contedido estrate-
gico: trata-se de fazer da fungio planejamento governamental o campo
aglutinador de propostas, diretrizes, projetos, enfim, de estratégias de
agdo, que anunciem, em seus contetidos, as potencialidades implicitas
e explicitas, vale dizer, as trajetérias possiveis e/ou desejéveis para a agio
ordenada e planejada do Estado, em busca do desenvolvimento nacional.

*  Em segundo lugar, dotar a fungio planejamento de forte capacidade de articu-
lagio e coordenagdo institucional: grande parte das novas fun¢des que qual-
quer atividade ou iniciativa de planejamento governamental deve assumir
estdo ligadas, de um lado, a um esforgo grande e muito complexo de articu-
lagao institucional e, de outro lado, a outro esfor¢o igualmente grande — mas
possivel — de coordenagio geral das a¢des de planejamento. O trabalho de
articulaco institucional a que se refere é necessariamente complexo porque,
em qualquer caso, deve envolver muitos atores, cada qual com seu pacote
de interesses diversos e com recursos diferenciados de poder, de modo que
grande parte das chances de sucesso do planejamento governamental hoje
depende, na verdade, da capacidade que politicos e gestores publicos tenham
de realizar a contento este esforco de articulacio institucional em diversos
niveis. Por sua vez, exige-se em paralelo um trabalho igualmente grande e
complexo de coordenagio geral das a¢des ¢ iniciativas de planejamento, mas
que, neste caso, porquanto nio desprezivel em termos de esforgo e dedica-
¢do institucional, ¢ algo que soa factivel ao Estado realizar.

*  Em terceiro lugar, dotar a fungio planejamento de fortes contesidos prospecti-
vos e propositivos: cada vez mais, ambas as dimensoes aludidas (a prospec¢ao
e a proposi¢ao) devem compor o norte das atividades e iniciativas de plane-
jamento publico. Trata-se, fundamentalmente, de dotar o planejamento de
instrumentos e técnicas de apreensao e interpretagio de cendrios e de ten-
déncias, a0 mesmo tempo que de teor propositivo para reorientar e redire-
cionar, quando pertinente, as politicas, os programas e as a¢es de governo.

*  Em quarto lugar, dotar a funcio planejamento de forte componente
participativo: hoje, qualquer iniciativa ou atividade de planeja-
mento governamental que se pretenda eficaz, precisa aceitar — e
mesmo contar com — certo nivel de engajamento publico dos
atores diretamente envolvidos com a questao, sejam estes da bu-
rocracia estatal, politicos e académicos, sejam os préprios bene-
ficidrios da agdo que se pretende realizar. Em outras palavras, a
atividade de planejamento deve prever uma dose nao desprezivel
de horizontalismo em sua concepg¢io, vale dizer, de participa¢io
direta e envolvimento prdtico de — sempre que possivel — todos
0s atores pertencentes a arena em questao.



236 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

O debate e o enfrentamento de todas as questoes neste trabalho enun-
ciadas seguramente requerem a participagdo e o engajamento dos mais varia-
dos segmentos da sociedade brasileira, af incluidos os setores produtivos e os
movimentos organizados da sociedade civil. E essencial, contudo, reconhecer
que o Estado brasileiro desempenha um papel essencial e indelegdvel como
forma institucional ativa no processo de desenvolvimento do pais. Este texto,
entao, pretendeu contribuir para lancar luz sobre a atuagao do poder piblico
na experiéncia brasileira recente, enfocando aspectos que instrumentalizam
o debate sobre os avancos alcangados e os desafios ainda pendentes para uma

contribuicao efetiva do Estado ao desenvolvimento brasileiro.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo procurou langar luz sobre a necessidade de se conectarem —
analitica e politicamente — as dimensées do planejamento governamental e
da gestao publica, para fins tanto de se compreender e melhor qualificar o
debate em curso, como para sugerir caminhos para a reconstrugao do Estado
rumo ao desenvolvimento.

A tese da primazia bistoricamente alternada entre planejamento e gestio foi
recurso analitico utilizado para evidenciar a questao da — quase sempre — reinante
desconexdo — durante o chamado longo século XX do planejamento e da gestao
publica no Brasil — entre ambas as dimensées cruciais de estruturagio e atuagio
dos Estados contemporaneos.

Colocado o problema em tela, partiu-se para discussao acerca das contra-
digoes entre o tipo de planejamento de cunho operacional praticado desde a
CF/88, sob a égide dos PPAs, e a dominéncia da agenda gerencialista de reforma
do Estado, cuja implicagdo mais grave se revelou sob a forma do esvaziamento
da funcio planejamento como algo vital a formulacio de diretrizes estratégicas
de desenvolvimento para o pais.

Hoje, passada a avalanche neoliberal das décadas de 1980 ¢ 1990 e
suas crengas ingénuas em torno de uma concepg¢ao minimalista de Estado,
torna-se crucial voltar a discutir o tema da natureza, alcances e limites do
Estado, do planejamento ¢ da gestdo das politicas piiblicas no capitalismo
brasileiro contemporaneo.

Diante do malogro do projeto macroecondmico neoliberal — fato este evi-
denciado pela crise internacional de 2008 e pelas baixas e instdveis taxas de cres-
cimento observadas ao longo de todo o periodo de dominancia financeira des-
se projeto — e de suas consequéncias negativas nos planos social e politico — tais
como: aumento das desigualdades e da pobreza e questionamento em relacio a
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efetividade e a eficdcia dos sistemas democrdticos de representagao —, evidencia-se
jé na primeira década do século XXI certa mudanca de opinido a respeito das novas
atribuicoes dos Estados nacionais.

O contexto atual de crescente inseguranga internacional — terrorismos,
fundamentalismos, guerras preventivas etc. — e de grande incerteza econdmica
no sentido forte do termo estd fazendo que se veja, nos circulos conservadores
da midia e da intelectualidade dominante, bem como nas agéncias supranacio-
nais como o Fundo Monetdrio Internacional (FMI), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial (BIRD), a Organizagaio Mundial
do Comércio (OMC) etc., um discurso menos hostil as acdes dos Estados
nacionais nos seus respectivos espagos territoriais, em busca de um maior
controle nio apenas sobre a seguranca interna, mas também sobre seus sis-
temas econdmicos e sociais. Embora a énfase das politicas domésticas ainda
esteja centrada na harmonizagio e homogeneizagio das estruturas de produ-
¢do e distribuicao, nos controles orcamentérios e na inflagao, comeca a haver
certo espago para agbes mais abrangentes e ativas dos Estados visando tanto
a recuperagio do crescimento econdmico como ao combate a degradagao das
condi¢oes de vida de suas populagdes, agoes estas que dizem respeito a viabi-
lidade e a sustentabilidade da democracia como modelo e método de politica,
bem como dos sistemas ambientais, de produgao, de consumo e de protegao
social em geral.

Estas questoes recolocam — necessariamente — o tema do Estado no cen-
tro da discussio sobre os rumos do desenvolvimento, em sua dupla perspec-
tiva global — nacional. Por mais que as economias nacionais estejam interna-
cionalizadas do ponto de vista das possibilidades de valorizacio dos capitais
individuais e do crescimento nacional ou regional agregado, parece evidente,
hoje, que ainda restam dimensées considerdveis da vida social sob custédia
das politicas nacionais, o que afianca a ideia de que os Estados nacionais sao
ainda os principais responsdveis pela regulacdo da vida social, econémica e
politica em seus espagos fronteiricos.

Com isso, recupera-se nas agendas nacionais a visao de que o Estado ¢ parte
constituinte — em outras palavras, no exdgeno — do sistema social e econdmico
das nagoes, sendo — em contextos histdricos tais quais o brasileiro — particularmente
decisivo na formulagio e na condugio de estratégias virtuosas de desenvolvimen-
to. Entendido este, por sua vez, em intimeras e complexas dimensoes, todas elas
socialmente determinadas; portanto, mutdveis com o tempo, os costumes e as ne-
cessidades dos povos e das regides do planeta. Ademais, o desenvolvimento de que
aqui se fala tampouco ¢é fruto de mecanismos automdticos ou deterministicos,
de modo que, na auséncia de indugio minimamente coordenada e planejada —
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e reconhecidamente nao totalizante —, muito dificilmente um pais conseguird
combinar — satisfatdria e simultaneamente — inimeras e complexas dimensées do
desenvolvimento, que hoje se colocam como predicados constitutivos da nogio e
de projetos politicos concretos de desenvolvimento em escalas nacionais.”

Nao ¢ por outra razdo, portanto, que neste capitulo buscou-se revisitar a
discussao sobre planejamento e gestdo no Brasil, visando refletir sobre as possibi-
lidades atuais de reconciliagio entre tais fun¢des do Estado na promogio do de-
senvolvimento nacional. A partir do resgate histérico acerca da atuagio do Estado
brasileiro ao longo do periodo republicano, confirmou-se a percep¢io de disso-
ciagdo e primazia historicamente alternada entre planejamento e gestio no pais.

Como visto, durante grande parte do século XX, teriam predominado o
planejamento sem gestao — mal compensado pelo recurso histérico a chamada
“administragio paralela” — e a busca de objetivos estratégicos sem a devida cons-
titui¢do de aparato administrativo para tal. Por outro lado, a partir da década de
1990, ganharam primazia a gestdo e a construgio de suas institui¢des, desprovi-
das, porém, de sentido ou contetido estratégico, isto ¢, énfase em racionalizagao
de procedimentos e submissio do planejamento a légica fisico-financeira da
gestdo orgamentaria.

Assim, com vista a atualizagdo e compreensdo mais aprofundada sobre o
tema, a pesquisa que embasa o capitulo langou mao ainda da sistematizagio de
entrevistas semiestruturadas junto a dirigentes de alto escalao do governo federal
sobre como se colocam hoje as possibilidades para rearticulagio sinérgica entre o
aprimoramento da administragao publica e a construgao de visao estratégica para
capacitar o Estado na promogio do desenvolvimento. Embora tais entrevistas te-
nham deixado clara a necessidade de se avangar na compreensao desses temas, elas
sugerem que as dimensoes do planejamento e da gestao das politicas publicas para
o desenvolvimento estdo de volta ao centro do debate nacional e dos circuitos de
decisoes governamentais e indicam confianga no fato de que o acimulo institu-
cional que jd se tem hoje no seio dos aparelhos de Estado brasileiros constitui
ponto de partida fundamental para a construgao do futuro.

28. Fala-se aqui de um sentido de desenvolvimento que compreende, basicamente, as seguintes dimensdes ou qua-
lificativos intrinsecos: /) inser¢do internacional soberana; /) macroeconomia para o desenvolvimento: crescimento, es-
tabilidade e emprego; /i) infraestrutura econdmica, social e urbana; /1) estrutura tecnoprodutiva avancada e regional-
mente articulada; 1) sustentabilidade ambiental; v) protecéo social, garantia de direitos e geracdo de oportunidades; e
vi) fortalecimento do Estado, das instituicbes e da democracia. Embora ndo esgotem o conjunto de atributos desejaveis
de um ideal amplo de desenvolvimento para o pais, estas dimensdes certamente cobrem uma parte bastante grande do
que seria necessario para garantir niveis simultdneos e satisfatorios de soberania externa, inclusdo social pelo trabalho
qualificado e qualificante, produtividade sistémica elevada e regionalmente bem distribuida, sustentabilidade ambiental e
humana, equidade social e democracia civil e politica ampla e qualificada. A respeito, ver Ipea (2009) e Cardoso Jr. (2009).
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ANEXOS

ANEXO 1

Questionario de campo — versdo resumida

1.

Gostariamos de ouvi-lo (a) brevemente sobre sua trajetéria no
servigo publico.

Agora gostarfamos que nos apresentasse/descrevesse a fungao atual e
as suas atribuicoes institucionais do 6rgao administrativo ao qual estd
vinculado e a relagao que tem com:

* o histdrico da fun¢io e de seu papel na administragao publica;
* afungio planejamento governamental;

* aimplementagio de politicas publicas;

* o monitoramento das politicas publicas;

* aavaliagdo das politicas publicas; e

* o controle e a qualidade dos gastos publicos.

E agora gostarfamos que contextualizasse a fungio do 6rgao ao qual
pertence no chamado ciclo de gestao das politicas publicas federais. Em
particular, serd importante mencionar sua avaliagao pessoal quanto:

* A desejabilidade e a possibilidade efetiva de integragio entre os 6r-
gdos que integram o ciclo de gestao;

*  aquais os niveis possiveis de integragao desse ciclo;

*  aquais as interagoes/sinergias necessdrias entre as diversas fun¢des/
carreiras integrantes do ciclo;

*  aquais as fungoes/carreiras que devem ser incluidas — e se é o caso de
se unificarem ou se estabelecerem carreiras especificas para o ciclo;

*  aos principais desafios e obstdculos para a consolidagio e/ou insti-
tucionalizagao do ciclo de gestao;

*  a quais as sobreposi¢oes/complementaridades/concorréncias entre
as fungoes integrantes do ciclo de gestao; e

*  a quais os principais conflitos entre as diferentes institui¢oes que
integram o ciclo de gestao.
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4. Sobre as perspectivas futuras para o ciclo de gestao, gostarfamos que
nos indicasse, se houver:

aimportancia do ciclo de gestao para a administragio publica federal;

qual a melhor forma e/ou estratégia para institucionalizi-lo, se
for o caso;

a capacidade do ciclo de gestao em elevar a qualidade (¢fetividade,
eficdcia e eficiéncia) dos gastos e dos servigos putblicos prestados;

suas sugestoes para o aprimoramento e para mudangas no sentido
de obter uma maior coordenagio e orientacio das atividades do
ciclo, com vista 2 maior articulagio e a0 maior engajamento dos
atores envolvidos; e

quais as proximas etapas a percorrer, em uma visao estratégica e
buscando uma trajetéria de integragao dessas fungoes.

Odutras perguntas norteadoras a serem aplicadas aos gestores dos érgios de plane-
jamento propriamente ditos:

Em que consiste a prética de planejamento governamental hoje e
que caracteristicas e funcoes deveria possuir, frente 4 complexida-
de dos problemas, das demandas e das necessidades da sociedade?

Quais as possibilidades de redesenho e revalorizagao da funcio
planejamento governamental hoje?

Quais as caracteristicas — as atualmente existentes ¢ aquelas de-
sejdveis — e quais as possibilidades — as atualmente existentes e
aquelas desejdveis — das institui¢des de governo/Estado pensadas
ou formatadas para a atividade de planejamento publico?

Quais os instrumentais e as técnicas existentes — e quicd aqueles
necessdrios ou desejdveis — para as atividades de planejamento go-
vernamental condizentes com a complexidade dos problemas, das
demandas e das necessidades da sociedade?

Que balango se pode fazer das politicas publicas nacionais mais
importantes em operagio no pais hoje?

Que diretrizes se pode oferecer para o redesenho — quando for o
caso — dessas politicas publicas federais, nesta era de reconstrucio
dos Estados nacionais, e como implementi-las?
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Relacdo de pessoas entrevistadas

Entrevistados

Cargo/instituicao

Afonso Oliveira de Almeida
Avriel Cecilio Garces Pares
Célia Corréa

Duvanier Paiva Ferreira

Eliomar Wesley Aires da Fonseca Rios

Fernando Ferreira

Francisco Gaetani

Helena Kerr do Amaral

Jorge Hage Sobrinho

José Henrique Paim Fernandes

Luciano Rodrigues Maia Pinto
Luis Alberto dos Santos

Marcelo Viana Estevao de Moraes
Nelson Barbosa

Nelson Machado

Patricia Souto Audi

Paulo César Medeiros

Ronald da Silva Balbe

Ronaldo Coutinho Garcia

Valdir Agapito Teixeira
Waldir Pires

Secretario de Planejamento e Investimento Estratégicos — MPOG
Subsecretario de AcBes Estratégicas — SAE

Secretéria de Orcamento e Gestdo — MPOG
Secretario de Recursos Humanos — MPOG

Secretério adjunto de Orcamento Federal - MPOG
Diretor de Desenvolvimento Institucional — Ipea
Secretario executivo adjunto — MPOG

Presidente — ENAP

Ministro-chefe — CGU

Secretario executivo — Ministério da Educacéo (MEC)
Chefe da Assessoria do secretario de Gestdo — MPOG

Subchefe de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamen-
tais — Casa Civil/PR

Secretario de Gestdo — MPOG

Secretario de Acompanhamento Econémico — MPOG
Secretdrio executivo — MF

Diretora — SAE

Presidente — CONSAD

Diretor de Planejamento e Coordenagéo das Acdes de Controle —
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SFC)/CGU

Secretério de Articulacdo Institucional e Parcerias — Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS)

Secretario Federal de Controle Interno — SFC/CGU

Ex-ministro-chefe — CGU

Obs.: As entrevistas foram feitas entre os meses de setembro e dezembro de 2009, & excecdo do encontro com o ministro

Jorge Hage, em marco de 2010.

As equipes de entrevistadores foram compostas pelos seguintes técnicos e colaboradores do Ipea: Alexandre dos
Santos Cunha, Felix Garcia Lopez, José Carlos dos Santos, José Celso Cardoso, Luseni Maria C. de Aquino, Maria
Aparecida Azevedo Abreu e Paulo de Tarso Linhares.



CAPITULO 6

0 ESTADO-NACAO E A CONSTRUCAO DO FUTURO

1 INTRODUCAO

A partir dos anos 1930, a tradi¢do do planejamento nacional no Brasil exibe duas
constantes: de natureza “governamental” e, com poucas exce¢des, “reativo”. Este
artigo explora um enfoque que contrasta esta tradigio. Advoga que sobram razoes
para que hoje se busque pér em marcha uma racionalizacio das politicas publicas
elevada ao Estado-Nagio e que ela se estenda em uma perspectiva de longo prazo.
Apontada, voluntariamente, a construgio de um futuro desejével.

Na secdo 2 toca-se na evolugao do planejamento governamental, cujos de-
talhes sao objetos de outros textos, jd em publicacio pelo Ipea. Destaca-se seu ca-
rdter “reativo”, especialmente até o comego dos anos 1960. Recapitulam-se certos
atributos-chave do padrio atual de desenvolvimento e alguns de seus impactos nas
trés instdncias da vida coletiva: econdmica, social e politica. Argumenta-se que as
inflexdes que este padrao produz na histéria atual afetam o cerne das tarefas dos
6rgaos nacionais de planejamento.

A secio 3 prossegue com o tema da prospectiva, mas se concentra no tema
da estratégia. Recorda-se que este conceito como uma cunha, quebra a continui-
dade da teoria e da prética do planejamento. Resumem-se dificuldades na formu-
lagio das estratégias de desenvolvimento. Sublinha-se uma delas, frequentemente
omitida: a de que a estratégia adotada precisa ter legitimidade social. Conclui-se
com uma pauta — parcial e ndo hierarquizada — de desafios atuais e merecedores
de atenc¢do para o desenvolvimento futuro.

2 PLANEJAMENTO, INFLEXOES ATUAIS E LONGO PRAZO

No Brasil, no restante da América Latina, do Caribe e em outros paises de me-
nor desenvolvimento relativo, experiéncias de planejamento mais sistemdtico
se iniciaram pelos anos 1930 na esteira de politicas publicas concebidas para
enfrentar consequéncias da Crise de 1929 (DROR, 1990a).! Na prética, incor-
poravam alguns objetivos do New Deal (1933); na teoria, se inspiravam em

1. Como se sabe, outras modalidades de planejamento comecaram antes. Algumas meio embrionarias, logo apds a
Primeira Guerra, na reconstrucdo de alguns paises afetados, outras fortemente centralizadas j& nos anos 1920, no
despontar da area socialista.
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propostas inovadoras de Keynes (1936). Limitavam-se, em geral, a alguns seto-
res considerados prioritdrios em cada pais — com destaque para a energia, para
o transporte e para o saneamento bdsico. Na década seguinte, em numerosos
casos, tais esfor¢os de racionalizacdo das agoes governamentais passaram a res-
ponder as exigéncias da Segunda Guerra, condicionados ao lado da conflagra-
¢ao pelo qual cada pais optara. Apds 1945, a reconstrugio e o desenvolvimento
orientariam novas experiéncias e fortaleceriam 6rgaos governamentais encarre-
gados de planejar. A prépria postulagio de recursos multilaterais para um ou
outro desses propésitos — reconstruir ou desenvolver —, implicava meticulosas
programagdes, ao nivel de planos, quando niao apenas de projetos. Opta-se, a
seguir, por focalizar mais os anos 1960.

Em seu curso afloram alguns processos econémicos e/ou financeiros nos
quais se enraizam atributos essenciais da histéria contemporinea. Nem sempre
receberam a atengdo que merecem, inclusive na elaboragao dos planos. No lado
real da economia, com destaque inicial do Sudeste Asidtico, deu-se um cresci-
mento inédito dos gastos em Ciéncia e Tecnologia (C&T) e Pesquisa e Desen-
volvimento (P&D); ali se configurava o atual padrao produtivo, fundamentado
em “conhecimento”. Convertido em “unidades de informacio”, este invade o
elenco dos insumos e reduz o papel relativo dos demais — recursos naturais, mao
de obra, energia entre outros. Na América Latina sente-se a redugio de suas van-
tagens comparativas e se enfrenta maior dificuldade para uma reinser¢ao externa
dindmica. Muitos governos buscam uma nova racionalidade para formular suas
politicas de intervencio na ordem econdmica e tendem a fortalecer o que se
convencionaria designar como organismos nacionais de planejamento (ONPs),
alguns previamente existentes. A Alianga para o Progresso (OEA, 1961) seria
para este ponto um estimulo decisivo.

No outro lado, no dos fluxos internacionais de capital, os de propriedade
privada superaram os multilaterais, que vinham respaldando paises de menor
crescimento. Na segunda metade da década jd se esbogava esta contradi¢io que
iria se agravar nos quinquénios seguintes: o lado real exigia gastos crescentes
para C&T e expansio da capacidade produtiva, enquanto pelo lado financei-
ro cresciam as dificuldades de acesso a recursos para funding. A atividade de
planejamento nacional terminaria a década refletindo esta discrepancia: em
teoria era recomendada; na prdtica, comecava a trilhar uma rota de progressiva
dificuldade e marginalizagao.

2. Andlises das experiéncias brasileiras no campo do planejamento estdo, entre outras multiplas fontes, em Mindlin
(1970), lanni (1971), Costa-Filho (1982) e Kon (1999); sobre o tnico plano de longo prazo — decenal, 1967-1976 —,
ver Campos (1974). O Ipea esta lancando analises amplas e atualizadas da experiéncia brasileira (ver capitulo 3 neste
volume) e da latino-americana (ver capitulo 2 neste volume).
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Pouco a pouco se fortaleceria o reinado do consumidor, esse substituto —
comercial e despolitizado — do cidadio (AMARAL, 1999, p. 4). De fato, ainda
nos anos 1960, propostas de reformas mais estruturais ameagariam limitar a mdo
invistvel dos mercados, maos visiveis e uniformizadas suspenderiam o estado de
direito e, especialmente no Cone Sul, postergariam as veleidades de inclusio so-
cial e fortalecimento da democracia. Como se refere um texto do ONP argentino,
resolvia-se assim a tensdo entre um dogma do mercado — cada unidade monetdria,
um voto — e um fundamento politico — cada cidadao, um voto.

Em todo o mundo, os argumentos em prol do mercado ou do planejamen-
to se polarizavam (CONYERS; HILLS, 1984; URRUTIA; YUKAWA, 1988).
Naquela visio, o “sistema de pregos” garantiria amplitude sauddvel ao processo
decisério; geraria incentivos eficientes para ampla gama de iniciativas empresariais;
brindaria maior flexibilidade para se enfrentar eventuais mudancas de contexto e,
sobretudo, permitiria manter cada sociedade nacional “aberta”, politicamente des-
centralizada. Nesta outra visdo, o sistema de planejamento se justificava pelas ca-
réncias acumuladas de capital social; as imperfeigoes do mercado, principalmente
as de cardter distributivo e pela amplitude de outros objetivos nacionais nio priori-
zados pela 16gica empresarial privada. No meio instalou-se alguma viabilidade para
programas de desenvolvimento com objetivos mais especificos e pré-mercado,
concordes com o espirito e os propésitos da Alianca para o Progresso. Para acesso
aos recursos multilaterais ali previstos — embora com escassez crescente ao longo da
década — haver-se-ia que atender rigorosas condigoes de politicas publicas.

Em paralelo, no caso da América Latina e do Caribe, suas proprias teorias de
desenvolvimento haviam sido também decisivas em vidrias experiéncias iniciais de
planejamento governamental, desde o fim dos anos 1940.> No entanto, a carén-
cia de “projetos nacionais” concretos e vidveis debilitara sua evolugao desde seus
primérdios. O distanciamento entre a universidade e o Estado teria sido uma das
causas desta debilidade (MICHELENA, 1985), uma distdncia que se explicava
pela perspectiva critica, peculiar e imprescindivel do saber universitdrio. Outros
analistas sublinhavam mais o cardter essencialmente utépico do préprio conceito
de “projeto nacional”, embora reconhecendo a generosidade com que alguns en-
fatizavam as mudancas sociais (WOLFE, 1984; GIORDANI, 1991). Reconhe-
cia-se também que, no plano tedrico, este conceito favoreceria a elaboracio de
modelos quantitativos, tanto para a andlise como para a programagio econdmica.

3. Embora tais teorias implicassem apostas arriscadas no relativo a “racionalidade técnica”. O Estado formulava e
deveria por em pratica tal “racionalidade” por meio dos planos de desenvolvimento e dos demais recursos afins dos
sistemas nacionais de planejamento. Um dos ex-diretores da divisdo social da Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe (Cepal) ilustrava claramente este fato: “Poder-se-ia dizer que o Estado, no pensamento inicial desta
Casa, era concebido como um diretor de orquestra, que defendia a autonomia e a liberdade dos musicos que a inte-
gravam, porém os induzia a tocarem sempre as partituras que ele proprio havia composto” (GURRIERI, 1984, p. 11).
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Como uma premonigio, um dos precursores do planejamento na regido
insistira, a0 comego daquela década, que para viabilizar um plano nacional era
necessdrio — embora nao suficiente — uma das duas situagées: um poder con-
centrado no Estado ou uma coalizdo social favordvel ao plano, suficientemente
estdvel para poder implementd-lo (AHUMADA, 1962); voltar-se-d a tratar desta
segunda condi¢do. Onde houve uma concentragio de poder do Estado conse-
guiu-se, em geral, um avango expressivo nas atividades de planejamento; nem por
isto o balan¢o decenal dos resultados dos planos foi demasiado favordvel ao longo
da regiao. Vdrios analistas testemunham o fracasso majoritdrio daquelas experién-
cias (CENDES, 1980; MICHELENA, 1985; CONYERS; HILLS, 1984). Entre
as razdes predominantes do fracasso se inclufam a caréncia de realismo politico e
enfoques estratégicos abstratos, sem contrapartida na tomada de decisées.

No presente artigo nio cabe comentar cada decénio apds 1970, nem com
o esforco sintético adotado. Conclui-se este capitulo com trés grupos de conside-
ragoes, raras nas avaliagoes dos planejamentos subsequentes, executados ou nio.
Um, que ao elabord-los faltou — quase sempre — uma percepgio precisa de que a
histéria humana mudava de curso e se acelerava. Sem este sentido prospectivo cada
plano, com foco no passado, desconsiderava requerimentos do desenvolvimento
futuro.” Dois, que a doutrina que predominaria depois pregava — e prega — uma
reforma do Estado oposta a necessdria. E trés, que “planejar” implica hoje enfren-
tar um mix de incertezas sem paralelo em momentos histéricos anteriores.

Primeiro, o novo padrio produtivo-tecnolégico — enraizado nos anos 1960, como
se viu — afeta todos os estratos da realidade: o mundo fisico, a vida individual e, especial-
mente, a vida coletiva. Nesta instala-se elevada complexidade, cuja plena compreensio
¢ imprescindivel para entendimento do futuro. O novo insumo critico — conhecimento
codificado em “unidades de informag¢ao” — domina o ato produtivo e se desloca em tem-
po real; logo, dispara “explosées de variedade” (ASHBY, 1956) nas instdncias econdmi-
ca, social e politica do mundo real. Em cada uma delas, a complexidade se expande em
trés sentidos: no da estrutura, no da interagio entre componentes e nos muitos ritmos

internos de mudanga (COSTA-FILHO, 1987).

4. Quando o essencial seria prever mudangas tendo-se em conta a correlacdo efetiva de forcas do contexto
nacional e as restricdes advindas do seu entorno. O reconhecido fracasso do VIl Plano da Nagdo, Venezuela
(1985), embora elaborado dentro da proposta moderna de planejamento estratégico situacional, se explicaria
quase integralmente por falhas similares as apontadas no texto (IZAGUIRRE, 1986). Contraditoriamente, os planos
brasileiros pos-1964 — embora “normativos” — alcangaram éxitos que se refletiriam no | e Il Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PND) — respectivamente para os periodos 1972-1924 e 1975-1979. O Ill PND (1980-1985) ja
seria mero texto de politica de desenvolvimento, antecipando-se ao que um autor ja mencionado designou como
"desconstrucdo do planejamento” (REZENDE, 2009).

5. Como se sabe, Gaston Berger em 1941 cunhou o termo “prospectiva” como investigacdo sistematica sobre “futuros
possiveis”; sabendo que este figurara em dicionario do século anterior. Sete anos depois a Rand Corporation receberia
mandatos especificos para antecipar tendéncias futuras, de imediato interesse militar dos Estados Unidos. Passariam
mais 12 anos até que a iniciativa dos Futuribles fosse posta adiante por Bertrand de Jouvenel, tornando-o um pioneiro
classico nesta area. A partir de entdo, os estudos sobre o futuro se difundem e diversificam (MASINI, 1992; COSTA-
FILHO, 1997; MOJICA, 2005; MEDINA; ORTEGON, 2006). Embora a prospectiva continue sendo uma “ciéncia em
construgdo” (MOLES, 1995), sendo apenas uma “indisciplina intelectual” (GODET, 2000).
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A aceleragio das transformagoes da economia produz duas dificuldades adi-
cionais para o planejamento. Um crescimento dispar das quatro esferas do capital
produtivo, comercial, financeiro e “cognitivo” que se engrenam e moem juntas
vérias oportunidades para se reestruturar e sustentar o desenvolvimento da regiao
como se afirmava hd 20 anos (COSTA-FILHO, 1989, p. 30). Risco que a crise
atual confirma, o “stock” de capital financeiro — ativos confidveis mais derivativos —
dispara além da sua contrapartida produtiva e escapa do controle dos bancos
centrais e governos. Por outro lado, porque a fonte de inovagoes mais decisivas se
instala no setor empresarial privado.®

O segundo grupo de consideragdes toca o papel do Estado como orientador
do desenvolvimento, um ponto de partida das expectativas dos planejamentos na-
cionais e um ponto neurdlgico para os fundamentalistas do mercado. Por meio de
fontes multilaterais de recursos criou-se uma sucessao de exigéncias para formula-
¢do de politicas puablicas orientadas, na ponta, ao enfraquecimento paulatino do
Estado. Como se sabe, entre os primeiros exemplos deste escalonamento estdao o
Extended Fund Facilities do Fundo Monetdrio Internacional (FMI) (1974) e o
Structural Adjustment Loan (SAL) do Banco Mundial (1980). Antecipavam pau-
tas de acoes governamentais que se consolidariam no Consenso de Washington
(1993), entre estas politicas monetdrias e fiscais restritivas; desregulamentagao dos
mercados financeiros e do trabalho; taxas positivas de juro real; e prioridade para
servicos das dividas — externa e publica. Tais medidas, antes mesmo de debilita-
rem o Estado, jd entorpeciam seu planejamento. O predominio do horizonte de
curto prazo levou ministérios da fazenda e homélogos a assumirem, ainda hoje, o
controle bésico das politicas publicas. Os ONPs, quase todos, seriam seus 6rgaos
auxiliares e sob o slogan de “planejamento intensivo em gestao” passaram a exercer
uma gestio econdmica com planejamento miope e rarefeito.

J4 se disse que desde os anos 1970, consolidado e expandido o novo padrio
produtivo-tecnoldgico, conformaram-se sociedades nacionais altamente complexas.
No estrato econémico, megavariagao de produtos; processos; logl’sticas; organiza-
coes; formas de comércio e propaganda; e esquemas financeiros. Na realidade so-
cial, gigaproliferagio de atores; organizagoes; necessidades; reivindicagoes; conflitos;
crengas; e valores. No 4mbito institucional, multiplas e crescentes defasagens entre
organizagdes e normas disponiveis —concebidas em etapas menos inovadoras —, e
as que se tornam imprescindiveis pela mudanca vertiginosa do momento presente.
Caberia, pois, ter mais em conta a — ndo revogada — Lei da Variedade Requerida:
“o controle de um sistema tem que ser, pelo menos, tio complexo como o préprio
sistema” (ASHBY, 1956). Porém, nesta conjuntura histérica que exige um Estado

6. Um especialista é clarividente sobre isto: “a configuracdo do futuro j& ndo se resolve apenas nos parlamentos ou nos partidos
politicos e sim nos laboratérios de pesquisa cientifica e tecnoldgica ou nos gabinetes executivos das grandes corporagdes”
(BECK, 1998, p. 278).
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mais competente para novas modalidades de controle social a América Latina asso-
ciou-se a uma doutrina que preconiza precisamente o oposto: seu debilitamento.”

Por fim, o terceiro conjunto de argumentos no qual se toca a questdo da incer-
teza, este atributo inexordvel do futuro. H4 quase um quarto de século no Instituto
Latino-Americano e do Caribe de Planejamento Econémico e Social (Ilpes) ja se
insistia em que a aceleragio das inova¢des havia rompido certa simetria da histéria;
cada vez menos o porvir poderia ser esbogado pelo reflexo do passado no espelho do
presente. O novo padrao produtivo reduziu ou debilitou demasiadas “tendéncias”,
que modelos econométricos extraiam das séries de tempo, e semeou surpresas em
volta delas. As relagoes causa — efeito constantes ou estocdsticas, importadas aquelas
da mecanica e estas da biologia, perderam espago na andlise do desenvolvimento
contemporaneo. Nem sequer os conceitos de entropia e gradiente, emprestados
pela termodinimica para se interpretar alguns sistemas sociais contemporineos, tém
bastado para exercicios de prospectiva dirigidos a horizontes de tempo mais dilata-
dos. O predominio neste ponto é o da incerteza nio estruturada e da dtivida ampla
e sem fronteiras. O “final aberto” é um custo intangivel e implacdvel deste modelo
de crescimento econdmico enraizado em inovagoes cujo processo se defronta hoje,
com outra clara contradigio, a sociedade mais complexa requer mais controle vis-a-
vis um requisito de maior liberdade individual, condi¢io indispensdvel para o uso
da inteligéncia e otimizagao da criatividade (COSTA-FILHO, 1988, 1989).

Mas antes de se passar para a se¢ao final, cabe qualificar melhor essa ex-
pressdo que se usou com frequéncia: longo prazo. Um autor cldssico no tema do
planejamento apontava o “prazo” como um primeiro determinante da politica
governamental. E sugeria para ele uma taxonomia tradicional e minimalista: “cur-
to prazo” até o ano seguinte, “médio prazo” até as vizinhangas do quinto ano e
“longo” para horizontes de uma década e meia para mais (TINBERGEN, 1967,
p. 37). Hoje, se impoe relativizar estas categorias e nem sequer tomd-las como
necessariamente sucessivas; processos de variadas duragdes jd dispararam juntos,
casos em que foram simultineos. E demasiado ébvio — além de tautoldgico — ad-
mitir que dindmicas de longa duragio se apresentem como melhores candidatas
a classe do “longo prazo”, como muitos fendmenos de lentissima acumulagio.
Porém, sio menos ébvias duas outras situagdes essenciais a0 manejo da prospec-
tiva moderna. Uma, as “descontinuidades radicais”, o dia seguinte ao fim de um
produto ou de um processo vale como “longo prazo”, ainda que seja apenas ama-
nha.® Outra, que a dinAmica tecnoldgica encurta horizontes temporais ¢ muda

7. Um planejador destaca outra quest&o correlata: a transferéncia de atividades do espago publico para o privado é
outro fendmeno que aumenta a fragmentacdo do poder. Na América Latina, acrescenta, raramente o Estado alcangou
capacidade gerencial para lidar com esta nova complexidade (VILLAMIL, 1988).

8. Um dos pontifices da prospectiva, inspirado em Prigogine, se pergunta sobre este tema: como reconhecer os pontos
de bifurcacao? Que inovagdes vao ficar sem consequéncias e quais sao susceptiveis de afetar o sistema global e de-
terminar uma evolucdo irreversivel? Os pardmetros das bifurcacdes ndo seréo variaveis-chave da analise prospectiva?
(GODET, 2000). Sem duvida, as descontinuidades sao agora indissociaveis dos estudos do longo prazo.
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a propria acep¢io de “prazo”. E oportuna uma ilustragio, ainda que simples: a
Universidade Estadual Paulista (UNESP) acaba de instalar novo processamento
de dados com capacidade de 33,3 reraflops (33,3 trilhoes de cdlculos por segun-
do). Entre suas pesquisas, uma que duraria 30 anos serd concluida em trés; o novo
cluster dividiu o prazo por dez — de longo a curto prazo.’

3 PLANEJAMENTO ESTRATEGICO, LEGITIMACAO E NOVOS DESAFIOS

Previu-se, no inicio deste artigo, que nesta parte final buscar-se-ia dar mais pre-
cisdo ao conceito de planejamento estratégico e destacar algumas dificuldades
institucionais na sua formulagio. Sublinhar uma delas, geralmente descuidada:
a de se garantir legitimidade social &s propostas governamentais nesta matéria.
Por fim, elencar alguns desafios imediatos a serem levados em conta na — tentativa
de — racionalizacio das agdes governamentais, quando projetadas para horizontes
temporais longinquos. E caberd ainda, em algum momento, aclarar melhor a
escolha do titulo, em vez do que seria mais tradicional — Planejamento Governa-
mental e Prospectiva —, a adogao de Estado-Nagio e Construgio do Futuro.

3.1 Planejamento estratégico

Os planejamentos governamentais no Brasil ou na América Latina (REZENDE,
2009; LEIVA, 2009) sao majoritariamente “normativos”. O autor que mais tra-
balhou neste tema insistiu, desde o inicio, em considerar “normativo” um ant6ni-
mo de “estratégico” (MATUS, 1972, 1977). Criticas elaboradas ao longo de sua
extensa obra figuram em sua lista de atributos — condendveis — do planejamento
normativo: Z) um dnico sujeito planifica: o Estado; i7) com foco em um tnico ob-
jeto: a realidade nacional; 777) decidindo unilateralmente qual era o diagndstico: o
seu préprio; iv) facilitado pela crenca de que seu “objeto” obedecia a leis —relagoes
constantes ou altamente provdveis entre causas e efeitos; v) assim, seguir-se-ia
com fluidez rumo 2 situagao desejada; pois v7) o poder do sujeito (Estado) basta-
ria para assegurar sua plena execugio; e vii) o plano era autosuficiente: uma vez
executado seu objetivo seria atingido.

Contrapondo-se “uma a uma’ as propostas de planejamento estratégico para
substituir os sete atributos anteriormente citados, pode-se considerar a seguinte sinte-
se: 7) ha uma multiplicidade de atores “que planificam”; 7) buscando influir em partes
de uma realidade complexa; 7i7) sujeita a interpretacdes variadas (multirreferéncia);

9. Em uma sociedade do conhecimento este fendmeno é crucial na especulacdo sobre o futuro. Que dizer entdo
da capacidade de “encolher prazos” do supercluster do Projeto Galileu — Petrdleo Brasileiro S/A (Petrobras) —,
recém concluido, com capacidade de 160 teraflops? E este esta longe da fronteira, o lider mundial da categoria,
Jaguar — Departamento de Energia dos Estados Unidos —, opera com 1,76 petaflops (1,76 quatrilhdes de calcu-
los por segundo). Se o conhecimento — técito ou codificado — é chave no desenvolvimento contemporaneo, seu
ritmo de producdo insinua “saltos"” que advirdo; associados ou ndo a inovacdes radicais e a bifurcacdes. De todo
modo, a classificacdo de medidas em curto, médio e longo prazo se relativiza e perde precisao.



254 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

iv) cujo processo de evolugao ¢ de “final aberto” (indeterminacio que decorre de uma
mescla de “relagoes causa — efeito”: regulares, estocisticas, semiestruturadas e nao es-
truturadas, estas tltimas tendentes a predominar); ») em que o poder governamental
confronta resisténcias e resiliéncias no contexto de uma sociedade multiorganizada;
vi) em uma dinimica na qual as crises e inflexdes s20 mais frequentes que as conti-
nuidades; e v7) a equifinalidade do plano normativo é impotente ante uma realidade
mutante, sem homeostase, além de ser interdependente com o entorno mundial, este
mais complexo e ainda menos governdvel."

Estratégia, como se sabe, ¢ hoje termo especialmente polissémico e,
no uso mais vulgar, chega a ser — mal — empregado como algo apenas im-
portante ou prioritdrio. No entanto, quando este termo é aplicado como
qualificativo do planejamento arrasta e mescla acep¢oes mais nobres e de
distintas origens. Entre outras: 7) da arte militar, ao pressupor o emprego
de alguma modalidade de poder; i7) da teoria dos jogos, ao se entender que
cada decisio governamental deve levar em conta as decisoes de outros ato-
res; 77) da ciéncia da organizagido, ao postular-se que “agdo estratégica” deve
flexibilizar-se para se adaptar a circunstincias ultracambiantes; e 7v) dos
saberes que tratam da complexidade, ao se enfatizar que tal agao confronta
hoje um misto de “incertezas distintas”, entre as quais predominam as “nao
estruturadas”. Esta combinagao de significados inspirou um especialista no
tema a declarar: “estratégia nao é um documento; é um processo conversa-
cional que ameniza a tensdo entre a continuidade e a mudan¢a” (FLORES,
2006, p. 2). Podendo-se acrescentar que é uma palavra sélida, potente e
decisiva que quando se pospoe a “planejamento” coloca uma ultima ldpide
sobre sua tradicio normativa.

Com o qué, “planejamento estratégico” dista de ser uma tarefa puabli-
ca banal. Décadas de desconsideragiao do longo prazo na producio das po-
liticas governamentais latino-americanas — como jd se observou — entorpe-
ceram a capacidade dos aparatos governamentais para elabord-lo. No Brasil,
em particular, prevaleceu amplo e crescente predominio de administradores e
“controladores”. Desconsiderou-se o que é quase um consenso: o pensamento
estratégico de longo prazo é qualitativamente distinto do pensamento tdtico
de curto prazo, requerendo personalidades distintas para operar com uma ou

outra destas modalidades de racionalidade (ASCHER; OVERHOLT, 1983;

10. Esta sintese se estrutura com base no autor mencionado (MATUS, 1984, 1987), quem melhor consolidou as varias
contribuicdes sobre pensamento estratégico e desenvolvimento, inclusive da Cepal e posteriormente do llpes, dois
6rgaos da Organizacdo das Nagoes Unidas (ONU) em que mais atuou. Alguns dos aportes de terceiros, 1 reunidos, es-
tao aqui ampliados. Assim, nesta versdo adotada estdo refletidos aportes de Roos Ashby (complexidade, 1956), Pierre
Massé (controle social, 1965), Jacques Ardoino (multirreferéncia, 1966), Jacques Lesourne (interdependéncia, 1985),
Yehezkel Dror (governo, 1984), Humberto Maturana (autopoiésis, 1984), Fernando Flores (cognicao, 1987) e Samuel
Pinheiro Guimaraes (entorno mundial e governabilidade, 2001).
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LINSTONE, 1984; DROR, 1990b). Portanto, tampouco é simples estabele-
cer regras rigidas e uniformes nesta matéria; talvez o diapasdo seja preferivel a
partitura, sendo o tom mais libertdrio que a pauta."

Com tais restrigoes, podem ser enfileiradas algumas sugestoes de atributos
que merecem constar de eventuais tentativas nacionais de planejamento estraté-
gico, tendo-se como referéncia a América Latina e o Caribe como um todo. Sem
se olvidar que, invariavelmente, a consisténcia tedrica do desenvolvimento deverd
prevalecer sobre as técnicas e procedimentos da elaboracio dos préprios planos;
ao contrdrio do que tantas vezes ocorreu.> Um decdlogo — minimo e nio hierar-
quizado — serve de ponto de partida:

e Legitimidade: além de “legal”, a plano precisa de razodvel consenso
social (nota 13).

*  Gestalt: sua totalidade deve ser compreensivel, capaz de mobilizar os
atores sociais.

*  Sintese: privilegiar rumos e agoes selecionados; concentrar-se no essencial.

*  Contrato: execugio combinada, tendo em conta uma realidade de “po-
der compartido”.

*  Escala: garantir solugbes de larga escala e sustentdveis, conforme o in-
teresse coletivo.

*  Generosidade: combinar racionalidade competitiva com solidariedade social.

*  Coeréncia intertemporal: compatibilizar eventuais “rupturas” com
valores nacionais.

*  Harmonia: priorizd-la como regra nas relagoes externas, sobretudo regionais.

*  Funding: gastos em C&T, RH e base produtiva sem comprometer
a soberania.

*  Nagdo: “A proposta ajuda a construi-la?”, deve ser o critério decisivo
de escolha.

11. Como se sabe, o planejamento de longo prazo no Brasil obedece hoje a um dispositivo legal que cumpre dois anos,
estando sob a drbita deciséria do ministro de Estado Extraordinario de Assuntos Estratégicos (Decreto n26.217, de 4 de ou-
tubro de 2007). Quem, entre outras competéncias, tem de articular com o governo e a sociedade a formulacdo da estratégia
nacional e das acdes de desenvolvimento de longo prazo (Art. 2¢, item I1l). O novo ministro esta pondo em marcha o “Plano
Brasil 2022", abrindo uma perspectiva enriquecedora em relagdo as experiéncias anteriores de planejamento nacional.
12. Recorde-se que conforme a doutrina do Consenso de Washington, o processo do desenvolvimento veio sendo
interpretado nos moldes da Teoria Moderna do Crescimento, uma base inadequada ao planejamento de longo prazo.
No dizer de um dos seus criticos, ela se expressa por meio de um algoritmo de equilibrio no qual este processo se
equipara ao crescimento do produto per capita e pode ser compreendido por meio de modelos formais nos quais estao
ausentes as instituicbes e a incerteza (KATZ, 2008, p. 7).
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3.2 Legitimidade social

Na abertura deste capitulo previu-se destaque para o primeiro atributo anterior-
mente mencionado, na impossibilidade de se focalizar um a um dos demais."® Nes-
te texto e em outros aos quais se fez referéncia, hd mengoes variadas a “projeto na-
cional”. Expressdo com significados maltiplos e rigor varidvel, embora comumente
impregnada de boas inteng¢des. Intui-se que se trata ali de algo material — papel ou
midia eletronica —, em que se antecipam caracteristicas futuras e desejiveis de uma
nagdo. Algumas personalidades, incrédulas de que as forcas do mercado possam
substitui-lo, tendem a insistir que é ele imprescindivel. E a expressao circula com
base um tanto fiducidria; sem que muitos de seus usudrios tenham claro qual é seu
valor intrinseco. O que abre espaco a uma indagacio-chave: sem mecanismos poli-
ticos que permitam assegurar legitimidade social a tal projeto, seu valor intrinseco
poderd ser distante de zero?

Essa questao aparece como crucial em planejamento estratégico de longo pra-
zo e motiva algumas consideragdes. Uma, imediata, de que no caso brasileiro a pro-
pria Constitui¢do Federal facilita parte desta legitimacio. Ela reafirmou em 1988
que o Estado deve estar organizado de modo a levar adiante um projeto nacional de
desenvolvimento, para o qual determinou novas regras de planejamento. A questao
é que ela nao é um plano geral, é um plano para cada governo." Duas, que as deze-
nas de planos nacionais na regido tiveram pouca transcendéncia e continuidade em
cada governo subsequente. Ainda que houvesse alguma legitimidade social na ori-
gem do plano, provavelmente ela se perdia a0 comegar o governo seguinte.” Tiés,
que o apoio da sociedade civil a um plano de longo prazo nao pode ser a cegas; s6
serd legitimo se consciente. Ademais hd de se entender a esséncia do plano, convird
que tenha compreensio razodvel da realidade na qual vive; o que é crescentemente
dificultado pela complexidade do mundo contemporineo.'® Deste ponto se ilumi-
na outro papel da estratégia de desenvolvimento de longo prazo: ser um instrumen-
to singular de pedagogia social para o fortalecimento da cidadania futura.

13. Emprega-se “legalidade” como “legitimidade de origem” — érgaos de poder constituidos na norma constitucional;
reserva-se "legitimacdo” e “legitimidade” para o que varios autores designam como “legitimidade de exercicio”:
emprego do poder em acdes reconhecidas como compativeis com interesses, aspiracdes e valores majoritarios da
comunidade nacional (URZUA; AGUERO, 1998).

14. A citacdo é de um dos especialistas convocados pelo Ipea para um debate sobre os Vinte anos de Constituicao
federal, e encerra uma de suas criticas ao excesso de propostas de emendas (sic): “A partir de 6 de outubro de 1988,
todo governo da republica esteve empenhado (...) em modifica-la. Em modificar a Constituicdo a sua imagem e
semelhanca, para ser seu plano de governo” (BERCOVICI, 2008, p. 34).

15. Ao menos alguns projetos setoriais, cujos cronogramas fisicos e financeiros se estendiam por varios anos, uma
vez recuperado o Estado de direito, dos governos nacionais foram invariavelmente “de coalizao” e a reparticdo dos
ministérios entre forcas politicas diversas — as vezes, adversas — jamais criou um " primeiro escaldo” homogeneamente
dedicado a execugcdo do préprio plano vigente. Além disso, com predominio do curto prazo em toda a regiao, a politica
fiscal rigida reduziu a cooperagao entre ministérios e exacerbou-lhes a disputa pelos parcos recursos dos orgamentos
plblicos sempre estressados (URZUA; AGUERO, 1998). O planejamento nacional safa, assim, duplamente vitimado.
16. A sociedade da informacéo estaria provocando uma exploséo e uma diversificacdo de “visdes do mundo” (wes-
tanschauungen) o que, sem duvida, problematiza ainda mais a construcdo de consensos minimos no seio da sociedade
civil (VATTIMO, 1989), especialmente em relacdo a “futuros desejéveis”.
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Uma quarta percepcao merece destaque: hd fortes indicios de que os ONPs
que, nas ultimas décadas, mantiveram-se competentes para planejar e conserva-
ram alguma autonomia em relagio as autoridades fazenddrias foram de paises
com duas caracteristicas politicas. A primeira que, historicamente, se apresentava
com matrizes partiddrias relativamente estdveis — classe na qual o Brasil figuraria
entre as ultimas posi¢oes. A segunda, aqueles cujos partidos eram “distinguiveis
uns dos outros”, com base em seus programas e em suas agdes politicas; assim,
mantinham-se como intermedidrios razoavelmente efetivos entre cada sociedade
civil e seu Estado. Em tais casos, certa legitimacido dos planos nacionais seria
indireta, pelo fato de partidos hegemonicos sustentarem seus objetivos e instru-
mentos sobre a sequéncia dos periodos governamentais.'”

E nessa linha de raciocinio que se preferiu substituir o tradicional “Plane-
jamento Governamental” por “Estado-Nagao”, no primeiro termo da dicotomia
que intitula este artigo. Na vontade de influir sobre o futuro e nio apenas de
reagir a ele, cabe ao ser juridico “Estado” decidir agoes de longo prazo em nome
de todos os seus suditos; porém, nio apenas como burocracia dominante da es-
fera publica — governo; também, como espaco institucional em que seus stditos
convivem, interagem, se solidarizam, se digladiam, se constituem cidados ou se
marginalizam. Caso este em que cabe ao préprio Estado-Nagio representi-los e
defendé-los. Nesta sequéncia de argumentagio, a concepgio axial do planejamen-
to estratégico de longo prazo ¢é tarefa para estadista, um recurso humano sempre
escasso. As racionalidades de curto e médio prazo permanecem sob a égide de
governantes que se revezam nos mandatos do executivo nacional — recurso hu-
mano abundante. No entanto, a qualidade das normas eleitorais e partiddrias e a
dignidade de todos, inclusive de legisladores e juristas, é que vao garantir ou nao
que o edificio da nacio, esbogado no plano de longo prazo, prossiga ou pare.

3.3 Desafios imediatos

Foi este o ultimo tema previsto ao comego deste capitulo e ainda nio tratado,
cabendo agora precisd-lo melhor. As experiéncias de planejamento nacional
na América Latina e no Caribe terminavam por identificar “linhas de agao
futura”, em geral para o curto ou o médio prazo. Safam elas de caréncias acu-
muladas no passado ou de urgéncias momentaneas, ora referidas ao pais como
um todo ora identificadas setorialmente e/ou por critérios territoriais — algum

17.Esta percepcdo merece ser pesquisada. Convém rever, a respeito, as trajetorias de ONPs como o Departamento
Nacionalde Plantificacion (DNP)/Colémbia, Oficina Central de Coordinaciony Planificacion (Cordiplan)/Venezuela,
Oficina de Planificacion Nacional e Cooperacion (Odeplan)/Chile, Oficina Nacional y Politica Econémica (Ofiplan)/
Costa Rica e Secretaria da Presidéncia/México (LEIVA, 2009), entre mais que se encaixam no comentario do texto.
Em outra ordem de argumentacdo, ha quem sustente que a prépria mudanca do Estado dificulta tomar o ONP
como protagonista maior do planejamento. Seus corpos técnicos — em que hajam sobrevivido — junto a outros
administradores publicos, empresarios publicos, além de legisladores e juizes, tornam o préprio Estado um
“ator plural” (YERO, 1991).
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aspecto do desenvolvimento regional interno. As vezes, decorreram de acor-
dos entre governos e empresas privadas para iniciativas comuns em parcerias
(DEVLIN; MOGUILLANSKY, 2009). Alguns planos tiveram apoios mais
amplos, incluindo membros da comunidade cientifica, associa¢oes profissio-
nais, sindicatos e outros grupos sociais, além de contarem com respaldo de
organismos internacionais. Nem a maior base consensual nem os financiamen-
tos os salvaram de fracassos, parciais ou nao; o normativismo lhes debilitava
a formulagao e descontinuava suas execugoes. Os prazos, propostos para se
cuidar dos “desafios imediatos”, eram fixados como se “o amanha reproduzisse
o0 hoje”; e como se as realidades nacionais — os objetos dos planos — pudessem
ser isoladas, desconsiderando-se parte ou o total das suas interagdes externas.'®

H4 15 anos, 19 personalidades de dez paises acordavam um informe sobre
o estado do mundo cujas conclusoes respaldavam a necessidade do planejamento
nacional, acompanhado de agbes coordenadas a escala supranacional. Embora
nao haja alcancado maior repercussio, ressaltou importantes questoes. Sobre o
futuro, sustentava que a competigao pelo lucro se afigurava injustificada como
maior objetivo para as escolhas publicas e privadas. Tal competigao (sic): “nao
pode, por si s6, resolver de forma eficiente os problemas mundiais de longo pra-
zo. O mercado nao pode prever convenientemente o Futuro; ele ¢ naturalmente
falho de visao” (GRUPO DE LISBOA, 1994, p. 18). Por outro lado, o informe

era taxativo sobre o entorno mundial:

E convicgio profunda do Grupo de Lisboa que o Japio, os Estados Unidos e a
Europa Ocidental devem utilizar e desenvolver seu enorme potencial cientifico e
tecnoldgico e a sua riqueza com vista 4 conciliagio entre eficiéncia econ6mica, justi-
¢a social, preservacio do ambiente e democracia politica, em vez de colocarem esse
potencial e essa riqueza ao servico dos seus proprios interesses utilitaristas e de sua

luta pela dominagao global.”

18. Este conceito de “entorno” merece ser repensado; é mais que o lugar geométrico do qual advém condicionantes
exdgenos para o desenvolvimento nacional. Nao basta té-lo em conta como se fosse outro “objeto isolado”, apenas
adjacente a realidade nacional. Ha analistas que j& o advertem com precisao, como ilustra 0 argumento seguinte sobre
problemas do meio ambiente: “ndo sdo ‘problemas do entorno’ e sim, em sua origem e conseqiiéncias sao ‘sociais’;
problemas do ser humano, da sua historia, das suas condicdes de vida, de suas relagdes com o mundo, de seu ordena-
mento econdmico, cultural e politico” (BECK, 1998, p. 90).

19. S&o inegaveis o valor e a generosidade deste informe, porém, ambos os destaques tirados do seu capitulo intro-
dutdrio merecem reparos. O primeiro por ser obsoleto: quase 60 anos apds Keynes, continuar insistindo nas teclas
da oposicdo “mercado-planejamento”. Ha 30 anos o llpes, com vista as economias de mercado, ja insistia em que o
anténimo de planejamento era “negligéncia ante o futuro”; deixar que ele ocorra; omitir-se em construi-lo. O segundo
por iniquo e por ingénuo. Um, porque em termos de “luta pela dominacdo global” igualar Japdo e Europa Ocidental
aos Estados Unidos € injustica. Dois, porque se inverte a causalidade: este impeto de dominacdo é que motiva o de-
senvolvimento do enorme potencial cientifico e tecnolégico.
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Os dois tltimos pardgrafos foram escolhidos como pano de fundo para esse
tltimo tema — desafios imediatos —, facilitando aclarar a mudanca de perspectiva
aqui proposta. No pendltimo, sobre América Latina e Caribe, se recordou como
eram definidos no planejamento tradicional: a partir do passado, até o médio
prazo, com foco na realidade local e a esperanca quase sempre va de que se con-
cretizassem. Para estes horizontes de tempo — curto e médio —, alguns daqueles
procedimentos podem ainda fazer sentido, especialmente em politicas setoriais e
de desenvolvimento regional. No pardgrafo seguinte, o Grupo de Lisboa revela-se
mais pessimista que o cabivel em descrer do mercado como instrumento que aju-
da a construir o futuro, embora seja certo que nao ajuda prevé-lo; e destaca, com
tinta forte e senso de oportunidade, o campo de forcas do contexto externo.*

Estao a seguir os elementos essenciais para contrastar com os “desafios ime-
diatos”, tais como sao adiante exemplificados; sendo parte das préprias conclu-
soes de um planejamento estratégico nacional moderno, uma lista exaustiva deles
s6 faria sentido na elaboragao de algum plano especifico. Aqui, a maior diferenga
com o enfoque normativo tradicional estd em que as prioridades advém de neces-
sidades e riscos que poderio ocorrer no futuro distante, até o ponto em que este
possa ser vislumbrado. Recorde-se que ao fim do primeiro capitulo se tratou de
novos conceitos de “longo prazo”; o que foi dito facilita uma taxonomia simples
para estes desafios. Embora a classificacdo geral valha para América Latina e Cari-
be, os exemplos estao inspirados mais na realidade brasileira.

Os temas desafiantes podem ser exemplificados em quatro classes, propostas
a seguir:

*  De condicionamentos histéricos de longa duragio, entre outros: a di-
namica demogrifica, que desequilibrard a seguridade social; a socio-
diversidade, com todo o espectro das questoes indigenas, inclusive da
delicada geopolitica fronteirica; o empobrecimento da biodiversidade,
por manejo predatério tradicional de recursos naturais; ou o acimulo
de gases estufa na atmosfera, cuja reabsor¢io varia de 12 anos — metano
e hidroclorofluorcarboneto — a até 50 mil anos — perfluorcarbono.

*  De uma “protecio ex ante”, entre os quais: as agbes urgentissimas de
“adaptagao” aquelas mudancas climdticas j4 definitivas; a pesquisa de pra-
gas em canaviais, que garanta a aposta no etanol, precavendo-se de ocor-
réncias como as que dizimaram o algodao e o cacau; a conservagio de rios
e aquiferos subterraneos, j4 que o pais serd a “Ardbia Saudita da dgua” em

20. Para o caso do Brasil, grande pais “periférico”, a adverténcia que encerra um trabalho classico sobre este contexto
é mais precisa: “(...) o século XXI ser caracterizado por enorme concentracdo de poder de toda ordem, e estes Estados
da periferia serdo atingidos pela politica de forca e de arbitrio, que cobrara deles a obediéncia e a submissao as regras
internacionais que aquelas estruturas hegemaonicas elaboram e impdem ao mundo” (GUIMARAES, 1999, p. 158).
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uma década mais, quando um de cada quatro ou cinco seres humanos
dela carecerd; o fortalecimento da capacidade de dissuasao, em particular,
pela Amazdnia Azul e o pré-sal; ou, ainda, a predefinicio de alternativas
ante um eventual colapso nos diversos sistemas de comunica¢ao do pais.

De inovagdes exdgenas paradigmdticas, como as que provavelmente
advirdo das centenas de projetos em curso para a convergéncia tecnolé-
gica, incluindo-se ai toda a gama de pesquisas que se abre sob a nano-
bio-info-cogno (NBIC).*!

De eventos improvéveis, mas de efeitos catastréficos ou de descontinui-
dades criticas como seriam os desastres ambientais de alto impacto; pode
sé-lo a guerra terceirizada, que pulveriza certa homeostase da paz — mes-
mo em situagdes de inferioridade comprovada o lado perdedor, que des-
de tempos longinquos tendia & busca de um armisticio, se inclina agora a
prolongacio dos conflitos por pressio de corporagdes empresariais neles
envolvidas; ou a eminente eclosdo de novo padrio produtivo-tecnoldgi-
co, acarretando nova bifurcacio irreversivel na histéria da humanidade.

H4 mais duas sugestdes, para desafios imediatos em planejamento estratégi-
co de longo prazo, que podem ser tidas como de natureza instrumental: referem-
se a fatores que garantem maior viabilidade de execugao as metas estabelecidas.
Sao as seguintes:

Rubricas pétreas — aquelas alocacoes de recursos que sejam inequivoca-
mente estratégicas, cuja redu¢do ou eliminagio pode comprometer de
modo irrecuperdvel o processo de mudancgas programadas, deveriam
ser tidas como intocdveis. Trata-se de um freio consciente ao poder
discriciondrio e ilimitado das autoridades fazendérias que, por meio dos
contingenciamentos tém hd anos um poder de vida ou de morte sobre
os cronogramas financeiros e fisicos das politicas e projetos das demais
autoridades governamentais, no Brasil e em quase todos os demais pai-
ses latino-americanos. Trata-se de elevar a edificacio do Estado-Nagio
a um nivel de prioridade acima da geracio de superdvits primdrios.

Mobilizagao de talentos — soa elementar que a sociedade do conheci-
mento emperre se 0 processo de aprendizagem mostra-se obstaculizado.
Um processo em cujo fulcro estd o cérebro humano; com um desem-
penho decisivo, sobretudo se o desafio for o de perscrutar o desenvol-
vimento nacional futuro. A descoberta dos talentos passa pela lei dos

21. Observe-se que tais pesquisas estdo no cerne das estratégias atuais de fortalecimento e perpetuagao das “estru-
turas hegemdnicas”, como as designa um dos autores mencionados (rever a nota 20). Busca-se a convergéncia das
Nanotecnologias com as Biotecnologias, as da Informagdo e as Cognitivas, daf a sigla NBIC.
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grandes nimeros: quanto mais oportunidades haja para que se revelem
mais ficil serd arregimenti-los; técnicas de fast track podem agilizar o
cultivo e serd necessdrio evitar que se escapem. Neste ambito — atrai-
los — 0 mercado tem sido mais eficiente que a maior parte dos governos

(COSTA-FILHO, 2005).

Nessa ordem de consideragoes, este é o segundo e ultimo dos desafios ins-
trumentais que se enfrenta no planejamento estratégico moderno. Cabe dizer que
esta convicgo estd isenta de qualquer visdo elitista; ocorre apenas que “definir
estratégia” ¢ tarefa inteligéncia-intensiva. No entanto, qualquer proposta que quei-
ra merecer o qualificativo de “nacional” precisa legitimar-se. H4 20 anos, em um
simpdsio internacional de iniciativa Ilpes/Centro Latinoamericano de Administra-
cién para El Desarrollo (CLAD), 6rgios especializados respectivamente em pla-
nejamento e administragdo publica na América Latina e no Caribe, se insistia na
urgéncia de um novo planejamento capaz de mobilizar as energias da regido para
recuperar um desenvolvimento com ritmo e qualidade compativeis com o consen-
so coletivo que conjugasse a liberdade de iniciativa e as energias da empresa privada
com o senso prospectivo e a eficiéncia de governos dedicados ao bem-estar social.

Enfim, se essa regido pretendesse exercer algum controle sobre suas opor-
tunidades futuras de desenvolvimento, precisaria criar um substrato insti-
tucional que combinasse sabiamente mercado, planejamento e democracia
(COSTA-FILHO; KLIKSBERG, 1988). Se estas palavras valem hoje, isto pode-
ria signiﬁcar que oOs autores acertaram em sua prospectiva conjunta. Porém mais
que isto: se sdo ainda oportunas e necessdrias, aquelas propostas, embora consen-
suais e generosas, até agora fracassaram.
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PARTE Il

REGULACAO DA PROPRIEDADE, TRIBUTOS E MOEDA:
VETORES DO PLANEJAMENTO NO BRASIL



CAPITULO 7

O ESTADO E A GARANTIA DA PROPRIEDADE NO BRASIL

1 INTRODUCAO

O discurso juridico sobre a propriedade é repleto de visdes maniqueistas, pois tra-
ta de opgoes econdmicas que tendem a se converter em ideologias. A conotagio
de absolutividade que lhe d4 0 ordenamento liberal subtrai a sua relatividade e faz
que o instituto da propriedade se converta em modelo supremo da validade do

ordenamento juridico (GROSSI, 1992, p. 31-32).

Diante disso, o objetivo deste texto é confrontar a visdo liberal e individua-
lista do direito de propriedade. Para tanto, examinar-se-d a evolugio da proprie-
dade no Brasil em sua dimensao histérica — desde o ordenamento da propriedade
do periodo colonial até o regime juridico da propriedade configurado na Cons-
tituigio Federal de 1988 (CF/88) —, entendendo a propriedade nio como um
direito sagrado e absoluto, mas como um instituto juridico concreto; portanto,
inserido na dinimica histdrico-social.

Cabe ainda destacar uma observagio sobre uma questao metodoldgica pre-
sente em boa parte do texto, a saber: o contraponto ao mito do Estado forte no
Brasil. O Estado brasileiro, apesar de, comumente, ser considerado um Estado forte
e intervencionista ¢, paradoxalmente, impotente perante fortes interesses privados e
corporativos dos setores mais privilegiados. Esta concepgao tradicional de um Esta-
do demasiadamente forte no Brasil, contrastando com uma sociedade fragilizada, é
falsa,' pois pressupoe que este consiga fazer que suas determinagdes sejam respeita-
das. Na realidade, o que hd ¢ a inefetividade do direito estatal: o Estado, ou melhor,
o exercicio da soberania estatal, é bloqueado pelos interesses privados. A conquista
e a ampliagio da cidadania, no Brasil, portanto, passam pelo fortalecimento da
soberania do Estado perante os interesses privados e pela integracio igualitdria da
populagio na sociedade. E, ao analisar-se historicamente a propriedade no Brasil,
esta necessidade de fortalecimento do Estado se torna evidente.

Nesse sentido, além desta introdugio, apresentam-se, na segunda se¢io, os
pilares teéricos da visio liberal e individualista do direito de propriedade, bem

1. O principal autor que defende a existéncia de um Estado forte no Brasil desde os tempos coloniais é Faoro (1989).
Entre os historiadores que vém revendo as teses sobre a existéncia de um Estado todo-poderoso em Portugal —
e, consequentemente, no Brasil colonial —, destacamos Hespanha (1994) entre varios outros livros.
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como a sua critica desenvolvida por meio da relativizagio e da funcionalizagao
social do direito de propriedade. Segao esta que funciona como eixo teérico-
analitico de suporte para a andlise da evolugio histérica do direito de propriedade
no Brasil. A terceira segao apresenta os elementos constitutivos deste direito desde
as suas origens ibéricas até o final da Republica Velha. Na quarta se¢o, sao ana-
lisados os avangos e os retrocessos do direito de propriedade entre 1930 e 1985,
destacando os aspectos da dinimica da reforma agrdria. A quinta se¢io analisa o
debate atual sobre o direito de propriedade consolidado na CF/88, ressaltando os
aspectos da reforma urbana e agrdria. Por fim, na sexta se¢do, procura-se alinhavar
algumas ideias a titulo de conclusio.

2 DIREITO DE PROPRIEDADE: REGIME LIBERAL VERSUS FUNCAO SOCIAL

2.1 0 regime liberal da propriedade e o cddigo civil de 1916

O conceito romano de propriedade, recepcionado?® e reelaborado desde a Idade
Média até se manifestar plenamente nas revolugoes liberais do século XVIII, exer-
ceu, como ndo poderia deixar de ser, a influéncia mais profunda sobre o conceito
liberal de propriedade, formulado 4 sua imagem e semelhanca (WIEACKER,
1993, p.135-138). A nocio de propriedade liberal, isto é, a formulada pela Decla-
racdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, pelo Cédigo de Napoleao*
e pela Escola Pandectistica, é baseada na apropriagao individual. A Pandectis-
tica alema foi a escola que melhor construiu o conceito liberal de propriedade.
O conceito por ela elaborado passou a ser o modelo referencial do capitalismo.
A liberdade e a igualdade formais foram os instrumentos utilizados para garantir

a desigualdade material (GROSSI, 1992, p. 129-132).°

2. Devemos tecer algumas rapidas consideracdes sobre a chamada “recepcao do direito romano”, seguindo o exposto
por Wieacker. A recepcéo prética do direito romano, ocorrida na Idade Média, tinha por objeto a doutrina e o método
da ciéncia juridica formada em Bolonha desde o século XII. Era uma recepcdo do direito romano na medida em que a
ciéncia juridica bolonhesa era proveniente da redescoberta do Corpus luris, mas o admitiu nos limites e com a inter-
pretacdo dada por aquela ciéncia. A aplicacdo das normas e dos preceitos do direito privado romano ocorre na versao
dada a tais por Justiniano. O mais correto, de acordo com Wieacker, é encararmos a recepgao enquanto cientificizagao
do direito medieval, com a ruptura da antiga sensibilidade juridica por meio da racionalizagdo intelectual da resolugao
de conflitos. Ver Wieacker (1993, p. 135-138).

3. Art. 2° da Declaracdo: “Le but de toute association politique est la conservation des droits naturels et impres-
criptibles de I'homme. Ces droits sont la liberté, la proprieté, la sireté et la résistance a 'oppression” e Art. 17 da
Declaracdo: “La propriété étant un droit inviolable et sacré, nul ne peut en étre privé, si ce n’est lorsque la nécessité
publique, légalement constatée, 'exige évidemment, et sous la condition d'une juste et préalable indemnité” ("0
objetivo de toda associacdo politica é a conservacdo de direitos naturais e imprecritiveis do homem. Esses direitos sao
a liberdade, a propriedade, a seguranca e a resisténcia a opressao”. “Como a propriedade é um direito inviolavel e
sagrado, ninguém dela pode ser privado, a ndo ser quando a necessidade publica legalmente comprovada o exigir e
sob condicdo de justa e prévia indenizacdo.”).

4.0 Cddigo de Napoledo, de 1804, representa o triunfalismo da retérica burguesa do século XIX, por meio da igual-
dade juridica dos cidadaos e da liberdade da esfera juridica dos particulares. Ver Wieacker (1993, p. 390-391) e Grossi
(1992, p. 124-128).

5. Sobre as caracteristicas, evolugdo, métodos e influéncia da Pandectistica, ver Wieacker (1993, p. 491-501).
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A propriedade dos bens ¢é vista como uma manifestagao interna do individuo.
A propriedade ¢ absoluta porque corresponde a natural vocagao do individuo de
conservar e fortalecer o que é seu. Quando os juristas traduziram, com o instru-
mental técnico romano, institui¢oes politico-filoséficas, como a propriedade, em
regras de direito, e as sistematizaram, acabaram por cristalizar determinada con-
cepgao tedrica. No caso, a concepgao individualista do fim do século XVIII e do

século XIX (GROSSI, 1992, p. 32-34).°

A propriedade liberal é a emanagio das potencialidades subjetivas, cons-
tituindo instrumento da soberania individual. A grande revolugio do conceito
de propriedade consagrado no liberalismo, para Grossi (1992, p. 109-113), foi
a interiorizagio do dominium, ou seja, a descoberta pelo individuo de que ele é
proprietdrio. O dominio nio necessita mais de condicionamento externo, mas
estd no individuo, ¢ a ele imanente, tornando-se indiscutivel, pois se colore de

absolutividade (GROSSI, 1992, p. 109-113).

A Pandectistica teve seus conceitos fundamentais baseados na autonomia
do dever e da liberdade, captando, do ponto de vista juridico, as transforma-
¢oes trazidas pela Revolucao Industrial. Deixou, posteriormente, de estar a
altura da evolugdo subsequente da economia e da sociedade, passando a ser
considerada um “instrumento de manutenc¢io das injusticas sociais.” A auto-
nomia privada acabou por privilegiar os detentores do poder econdémico em
detrimento da maioria de assalariados, repetindo o equivoco do século XIX
de identificar a sociedade burguesa como a sociedade em geral (WIEACKER,
1993, p. 504-505).

A elaboragao do Cédigo Civil brasileiro de 1916, obviamente, seria realiza-
da sob a influéncia dos conceitos liberais, concretizados no Cédigo Napolednico
e na produgio da Pandectistica. Neste contexto, a codificagio foi um forte movi-
mento do século XIX. De acordo com Wieacker:

No continente europeu, contudo, a crenga do absolutismo na razio e a crenga da
revolugio francesa na racionalidade da vontade do povo tinham difundido a con-
vicgdo de que uma nagio moderna devia ordenar racional e planificadamente a sua
vida juridica global através de uma codificagio (WIEACKER, 1993, p. 526).

Os cddigos civis elaborados no século XIX possufam, na sua quase totalidade, a
imagem de uma sociedade unitdria e igualitdria — igualdade formal, bem enten-
dido —, subordinada aos principios da liberdade da propriedade e da liberdade
contratual, o que denota o cardter individualista da codificacio (WIEACKER,
1993, p. 528-529).”

6. Ver também Comparato (2000, p. 133-137).
7. Ver também Tepedino (1989, p. 73-74).
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O direito de propriedade constante do Cédigo Civil brasileiro de 1916 nao
poderia deixar de ser o elaborado pela corrente doutrindria liberal. A propriedade,
portanto, ¢ conceituada por meio de seu aspecto estrutural, ou seja, enquanto
estrutura do direito subjetivo proprietdrio. O Art. 524, capur do Cédigo Civil
de 1916, nao definiu a propriedade, apenas dispds sobre os poderes do titular do
dominio (TEPEDINO, 1989, p. 73; 1997, p. 310-311): “Artigo 524: A lei asse-
gura ao proprietdrio o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los

do poder de quem quer que injustamente os possua.”®

De acordo com Bevilaqua, autor do projeto de Cédigo Civil aprovado em
1916, a origem da propriedade seria a seguinte:

Com a cultura das terras, foi-se acentuando o sentimento da propriedade in-
dividual, porque o trabalho produtivo, criando, regularmente, utilidades cor-
respondentes ao esforco empregado, estabilizou 0 homem e, prendendo-o mais
fortemente, ao solo dadivoso, deu-lhe personalidade diferenciada. E com o
estabelecimento do Estado, os direitos individuais adquiriram mais nitidez e
seguranca. (...) Gera-se, nessa quadra, uma relagdo juridica para um sujeito
individual de direito, ¢ o Estado protege essa relagio da pessoa para a coisa,

mediante a coacio juridica (BEVILAQUA, 1956, p. 97).

Assim, o Estado deveria existir apenas para a preservagao, por meio de seu poder
coativo, dos direitos individuais.

A propriedade, que nasce do instinto de conservagio, consegue obter dos
outros individuos e do Estado o seu reconhecimento. Com esse reconhecimento,
para Bevilaqua (1956, p. 109), “a propriedade perde o cardter egoistico origind-
rio”. No entanto, ela nunca serd exclusivamente social. O erro da rea¢io ao indivi-
dualismo, segundo ele, é o de restringir muito o dominio territorial do individuo.
A conjugacio entre a forca individual e o bem-estar comum ocorreria por meio

das limitagoes a propriedade (BEVILAQUA, 1956, p. 109-112).

Para Bevilaqua, o que eliminaria o cardter de absolutividade e de individu-
alismo extremado da propriedade seriam as limita¢oes ao direito desta. A fun-
¢ao social estava fora de suas cogitagoes. O autor chegou a considerar os dispo-
sitivos sobre a propriedade das Constitui¢oes de 1934 e 1937 como “prescri¢oes

8. 0 Codigo Civil de 2002 foi quase fiel a essa redacdo em seu artigo 1.228 (correspondente ao 524 do Cédigo de
1916). No entanto, ao buscar estar em consonancia com a Constituicao de 1988, Artigos 5% XXIII, e 170, inciso I,
condicionou o seu exercicio a funcdo social da propriedade, prevista expressamente no paragrafo primeiro do referido
artigo: “Artigo 1.228: O proprietério tem a faculdade de usar, gozar e dispor da causa, e do direito de reavé-la do poder
de quem quer que injustamente a possua ou detenha. § 12 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia
com as suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido
em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio histérico e artistico, bem
como evitada a poluicdo do ar e das aguas.”
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de tendéncia socialista” (BEVILAQUA, 1956, p. 114-115).° Levando isto em
conta, bem afirmou Pontes de Miranda: “A data mental do Cédigo Civil (como

a do B.G.B e do suico) é bem 1899; nao seria errdneo dizé-lo o antepentltimo
c6digo do século passado” (PONTES DE MIRANDA, 1981, p. 85)."°

2.2 A relativizacao e a funcionalizacdo social da propriedade

A propriedade ¢ a relagdo histérica que um ordenamento dd ao problema do
vinculo juridico mais intenso entre uma pessoa e um bem. A relativiza¢io da pro-
priedade, isto é, a retirada do individuo enquanto eixo da nogio de propriedade,
a exclui de sua “sacralidade” e a coloca no mundo profano das coisas, sujeita aos
fatos naturais e econdmicos. Para Grossi, esse processo significa a recuperagio da

historicidade da propriedade (GROSSI, 1992, p. 20-23).

A evolugio do direito moderno, a partir de 1918, evidencia uma série de
tracos comuns. O principal diz respeito 2 relativizagio dos direitos privados pela
sua fungio social. O bem-estar coletivo deixa de ser responsabilidade exclusiva
da sociedade, para conformar também o individuo (WIEACKER, 1993, p. 623-
627). Os direitos individuais nio devem mais ser entendidos como pertencentes
a0 individuo em seu exclusivo interesse, mas como instrumentos para a constru-
¢ao de algo coletivo. Hoje, nio é mais possivel a individualiza¢do de um interesse
particular completamente auténomo, isolado ou independente do interesse pu-

blico (PERLINGIERI, 1997, p. 38-39/53-56).

A autonomia privada deixou de ser um valor em si.!" Os atos de autonomia
privada, possuidores de fundamentos diversos, devem encontrar seu denomina-
dor comum na necessidade de serem dirigidos a realizacdo de interesses e fungoes
socialmente uteis (PERLINGIERI, 1997, p. 18-19/277). Neste sentido, segundo
Comparato (1986, p. 77), a fixa¢do da destinagio ou a fungio dos bens nio é
tarefa que deve ser relegada 4 autonomia privada.

O direito de propriedade deixou de ser atributo da personalidade do individuo,
identificado com a liberdade (GOMES, 1989, p. 423). Isso decorre da necessidade

9. Os dispositivos criticados por Bevilaqua eram o Art. 113, item 17 da Constituicao de 1934: "Art. 113 - A Constituicao
assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no paiz a inviolabilidade dos direitos concernentes 4 liberdade, a
subsistencia, & seguranca individual e & propriedade, nos termos sequintes: 17) £ garantido o direito de propriedade,
que néo poderd ser exercido contra o interesse social ou collectivo, na forma que a lei determinar. A desapropriagao por
necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante prévia e justa indemnizacdo. Em caso de perigo
imminente, como guerra ou commog&o intestina, poderao as autoridades competentes usar da propriedade particular
até onde o bem publico o exija, resalvado o direito a indemnizagéo ulterior” (grifo nosso); e 0 Art. 122, item 14 da Car-
ta de 1937: "Art. 122 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no pais o direito a liberdade,
a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: 14) O direito de propriedade, salvo a desapropriacao por
necessidade ou utilidade publica, mediante indenizacdo prévia. O seu contetdo e os seus limites serdo os definidos
nas leis que Ihe regularem o exercicio”.

10. Nesse sentido, ver Tepedino (1998, p. 2-3).

11. De acordo com Perlingieri (1997, p. 228): "A autonomia ndo é livre arbitrio”.
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de abandono da concepgio romana de dominium, para compatibilizd-la com as fi-
nalidades sociais, principalmente no tocante a redistribui¢io de rendas (MELLO,

1981, p. 235-236; GOMES, 1989, p. 433-434; TEPEDINO, 1989, p. 74).

No tocante a disciplina aplicdvel a propriedade, devem ser ressaltados alguns
pontos. De acordo com a doutrina tradicional, a propriedade privada é regulada
pelo Cédigo Civil e a Constituigao serviria apenas como limite ao legislador ordi-
ndrio, ao tragar os principios e os programas a serem seguidos. Hoje, no entanto,
essa visao nao procede,'” embora a maior parte da doutrina civilista nacional, infe-
lizmente, nio se tenha dado conta das mudangas trazidas, ou consolidadas, com a
CF/88 (TEPEDINO, 1997, p. 309-310/316-318)."* Como muito bem afirmou
Tepedino (1998, p. 17-19), a doutrina civilista precisa perder os preconceitos que
possui em relagio a resolucio das situagdes privadas pelo texto constitucional.

A perda de espago pelo Cédigo Civil decorre da chamada publicizagio ou despa-
trimonializacio do direito privado, invadido pela dtica publicista. A despatrimonializa-
¢do do direito civil é, portanto, sua “repersonalizagio”, cujo valor méximo é a dignidade
da pessoa humana, nio a prote¢ao do patrimoénio.' A Constitui¢io sucedeu o Cédigo
Civil enquanto centro do sistema de direito privado, conforme acentuou Perlingjeri:

“O Cédigo Civil certamente perdeu a centralidade de outrora. O papel unificador
do sistema, tanto nos seus aspectos mais tradicionalmente civilisticos quanto naque-
les de relevancia publicista, é desempenhado de maneira cada vez mais incisiva pelo

Texto Constitucional” (PERLINGIERI, 1997, p. 6)."

A norma constitucional é a razdo primdria e justificadora da relevincia juridi-
ca, incidindo diretamente sobre o contetido das relagoes entre situagdes subjetivas,
funcionalizando-as conforme os valores constitucionalmente consagrados (PERLIN-
GIERI, 1997, p. 11-12; MORAES, 1991, p. 66-68). Assim, o Cédigo Civil e a legis-
lagao extravagante — principalmente, no nosso caso, o Estatuto da Terra (Lei n° 4.504,
de 30 de novembro de 1964) —, em matéria de propriedade, estio em vigor naquilo
em que nio contrariem a Constitui¢io. A légica proprietdria deve ser amalgamada,
nas palavras de Tepedino (1989, p. 77-78), pelas normas constitucionais, tendo em
vista os principios e os objetivos fundamentais expostos na Carta constitucional.

O processo de funcionalizacio da propriedade foi demonstrado por Renner,
que analisou como a funcio social da propriedade se modifica com as mudangas
nas relagdes produtivas, transformando a propriedade capitalista, sem socializi-la.

12. Ver, especialmente, Perlingieri (1997, p. 10) e Tepedino (1989, p. 77-78; 1997, p. 317-318).
13. Ver também Aronne (1999, p. 20-24).
14. Para Perlingieri, a despatrimonializacdo é a tentativa de reconstrucdo do direito civil, ndo como tutela das situagdes pa-

trimoniais, mas como um dos instrumentos garantidores do desenvolvimento livre e digno da pessoa humana. Ver Perlingieri
(1997, p. 33-34), Tepedino (1998, p. 21-22), Aronne (1999, p. 31-32/40-47) e Fachin (20003, p. 71-75/203-207).

15. Ver também Moraes (1991, p. 61-62) e Tepedino (1998, p. 5-13).
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Com isto, a fungio social da propriedade torna-se o fundamento do regime juri-
dico do instituto da propriedade, de seu reconhecimento e da sua garantia, dizen-
do respeito ao seu préprio contetdo.'s

Uma das grandes questoes trazidas pelo debate sobre a fungao social da
propriedade estd ligada a possibilidade de um instituto juridico, sem que haja
qualquer modificagdo da lei, mudar a prépria natureza econémica. Houve ine-
gavelmente uma mudanca do substrato da propriedade, apesar de as normas
civis nio se terem modificado; ao contrério, pois os cédigos civis definem pro-
priedade como conceito liberal ainda hoje. O instituto juridico da propriedade
teve um rico desenvolvimento em um tempo relativamente curto, ocorrendo
uma total mudanga econdmica e social sem que houvesse mudado consideravel-
mente sua defini¢do juridico-legislativa, ao menos sob o angulo do direito civil
(RENNER, 1981, p. 29-30/65-77/198-200/237-240)."7

Podemos perceber, assim, uma dupla possibilidade de evolugao juridica: a
mudanga da norma e a mudanga da fungio. Para Renner, a ciéncia juridica deve
estudar no presente de que modo isso ocorre e uma condiciona a outra e com que
regularidade isso se efetua. O fato é que aos institutos juridicos de uma época
cabe cumprir fun¢des gerais. Se considerarmos absolutamente todos os efeitos
que um instituto juridico exercita sobre a sociedade em seu complexo, as fungoes
particulares se fundem em tnica fungio social. Dessa maneira, podemos concluir,
ainda de acordo com Renner, que o direito ¢ um todo articulado, determinado
pelas exigéncias da sociedade, cujo ordenamento é dotado de cardter orginico.
Os institutos juridicos, enquanto parte do todo, estdo, por esse motivo, em uma
relagdo de conexdo mais ou menos estreita uns com os outros. Tais conexées nao
se travam apenas no complexo normativo, mas também em uma fungio. A natu-
reza organica do ordenamento juridico, assim, demonstra que todos os institutos
do direito privado estdao em conexdo com o direito piblico, sendo que nio podem
ser eficazes e ser compreendidos sem consideracdes ao direito pablico. A proprie-
dade ¢ ineficaz sem o ordenamento juridico a sua volta, sendo conformada pelas

disposi¢oes de direito publico (RENNER, 1981, p. 14-17/60-63).

Quando se fala em funcio social, nao se estd fazendo referéncia as limitacoes
negativas do direito de propriedade, que atingem o exercicio do direito de pro-
priedade, nao a sua substincia. As transformagoes pelas quais passou o instituto
da propriedade nio se restringem ao esvaziamento dos poderes do proprietdrio

16. Sobre a funcionalizacdo da propriedade e a contribuicdo de Renner, ver Silva (2000, p. 284-287).

17. Para Duguit, que escreve aproximadamente na mesma época que Renner, o sistema civilista de propriedade entrou
em crise quando, em vez da protecdo do pretendido direito subjetivo de propriedade, passou-se a garantir a fungao
social. Esta seria um dos instrumentos para assegurar a interdependéncia social — ver Duguit (1975, p. 235-247).
Precursor de ambas as concepcdes, de Renner e de Duguit, foi Otto von Gierke, que desenvolveu a nocao de funcdo
social da propriedade em 1889, no texto Die soziale Aufgabe des Privatrechts. Sobre o conceito de fungéo social da
propriedade de Gierke, ver Janssen (1976-1977).
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ou a redugao do volume do direito de propriedade, de acordo com as limitagoes
legais. Se fosse assim, o contetdo do direito de propriedade nao teria sido altera-
do, passando a funcio social a ser apenas mais uma limitagaio (COMPARATO,
1986, p. 75-76; GOMES, 1989, p. 424/431-432). Neste sentido, afirma Gomes:

As limitagdes, os vinculos, os 6nus e a propria relativizagio do direito de pro-
priedade constituem dados auténomos que atestam suas transformagdes no
direito contemporaneo, mas que nao consubstanciam um principio geral que
domine a nova fungio do direito com reflexos na sua estrutura e no seu sig-
nificado e que seja a razdo pela qual se assegura ao proprietdrio a titularidade
do dominio. Esse principio geral ¢ o da fungio social (GOMES, 1989, p. 425).

A mudanga ocorrida foi de mentalidade, deixando o exercicio do direito de
propriedade de ser absoluto (GOMES, 1989, p. 424-425; TEPEDINO, 1997,
p. 321-322). A fungio social é mais do que uma limitacio. Trata-se de uma con-
cepgdo que se consubstancia no fundamento, na razio e na justificagio da pro-
priedade. A fungio social da propriedade nao tem inspiracio socialista, antes é
um conceito préprio do regime capitalista, que legitima o lucro e a propriedade
privada dos bens de produ¢io, ao configurar a execugdo da atividade do produtor
de riquezas, em certos pardmetros constitucionais, como exercida no interesse
geral. A fungao social passou a integrar o conceito de propriedade, justificando-a
e legitimando-a (PERLINGIERI, 1997, p. 226; GOMES, 1989, p. 428-429;
TEPEDINO, 1998, p. 20).

A fungio é o poder de dar a propriedade determinado destino, de vinculi-la
a um objetivo. O qualificativo social indica que esse objetivo corresponde ao inte-
resse coletivo, ndo ao interesse do proprietdrio. A fungio social corresponde, para
Comparato, a um poder-dever do proprietdrio, sanciondvel pela ordem juridica.
Desta maneira, hd um condicionamento do poder a uma finalidade. A fungao
social da propriedade impoe ao proprietdrio o dever de exercé-la, atuando como
fonte de comportamentos positivos (COMPARATO, 1986, p. 75-76; GOMES,
1989, p. 420).

Deve ser ressaltado, inclusive, que a funcio social é um principio que deve
ser observado pelo intérprete:

A fungio social é também critério de interpretagio da disciplina proprietdria para o
juiz e para os operadores juridicos. O intérprete deve nio somente suscitar formal-
mente as questoes de duvidosa legitimidade das normas, mas também propor uma
interpretagio conforme os principios constitucionais. A fungio social é operante
também 2 falta de uma expressa disposi¢io que a ela faga referéncia; ela representa
um critério de alcance geral, um principio que legitima a extensdo em via analégica
daquelas normas, excepcionais no ordenamento pré-constitucional, que tm um

conteddo que, em via interpretativa, resulta atrativo do principio. Igualmente, o
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mesmo principio legitima a desaplicagio das disposicoes legislativas nascidas como
expressoes de tipo individualista ou atuativas de uma funcio social diversa daquela
constitucional (PERLINGIERI, 1997, p. 227-228).'8

O legislador brasileiro tem sido sensivel a esses avangos e & necesséria apli-
cagdo da fungio social da propriedade. Embora o Cédigo Civil de 1916, como
vimos anteriormente, nio tenha sequer cogitado do tema, o novo Cédigo Civil de
2002 prevé a funcio social da propriedade em seu Art. 1.228" e a funcio social
do contrato no Art. 421, garantindo, inclusive, segundo o pardgrafo tnico do
Art. 2.035,”! que a observincia da fun¢io social da propriedade e do contrato nos
negdcios juridicos é obrigatéria, sob pena de estes serem considerados invélidos.

3 GARANTIA DA PROPRIEDADE: DA COLONIA A REPUBLICA VELHA

3.1 Antecedentes ibéricos e coloniais: as sesmarias

A ocupagio e a colonizagio do novo territério geraram certa hesitagio em Portu-
gal, devida as dificuldades do empreendimento, especialmente no tocante a in-
vestimentos e populagio. A colonizagio portuguesa nio foi um empreendimento
metddico e racional, antes, de acordo com Sergio Buarque de Holanda, fez-se com

desleixo e certo abandono (HOLANDA, 1995, p. 43; SILVA, 1996, p. 23-24).

Com a instituigdo das capitanias hereditdrias, o rei deixou a cargo de par-
ticulares a ocupagio e a defesa da colonia, mas nio cedeu suas prerrogativas de
titular das terras. O soberano concedeu aos donatdrios poderes politicos, mas
nao o dominio real sobre o territério. O solo colonial ndo constituiu patriménio
privado dos donatdrios. Para eles, estavam destinadas dez léguas descontinuas.

18. Ver também Gomes (1989, p. 431-432) e Tepedino (1998, p. 14-15).

19. Art. 1.228. “O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de
quem quer que injustamente a possua ou detenha. § 12 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia
com as suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido
em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio historico e artistico, bem
como evitada a poluicdo do ar e das dguas. § 22 Sdo defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodi-
dade, ou utilidade, e sejam animados pela intencdo de prejudicar outrem. § 32 O proprietario pode ser privado da coisa,
nos casos de desapropriacao, por necessidade ou utilidade publica ou interesse social, bem como no de requisicéo,
em caso de perigo publico iminente. § 4° O proprietario também pode ser privado da coisa se o imével reivindicado
consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel nimero de
pessoas, e estas nela houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servicos considerados pelo juiz de
interesse social e economico relevante. § 52 No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa indenizacdo devida
ao proprietario; pago o prego, valerd a sentenca como titulo para o registro do imével em nome dos possuidores”.
20. Art. 421: "A liberdade de contratar seré exercida em razéo e nos limites da funcdo social do contrato”.

21.Art. 2.035: “A validade dos negdcios e demais atos juridicos, constituidos antes da entrada em vigor deste Cédigo,
obedece ao disposto nas leis anteriores, referidas no art. 2.045, mas os seus efeitos, produzidos apds a vigéncia deste
Codigo, aos preceitos dele se subordinam, salvo se houver sido prevista pelas partes determinada forma de execugéo.
Paragrafo unico. Nenhuma convengao prevalecerd se contrariar preceitos de ordem publica, tais como os estabelecidos
por este Codigo para assegurar a fungdo social da propriedade e dos contratos" (grifo nosso).
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O restante deveria ser distribuido na forma de sesmarias,* sem direito a cobranca
de foros, pensoes etc. A Coroa mantinha o poder sobre a colénia, nio cedendo
o dominio das terras (LIMA, 1990, p. 37-39; SIMONSEN, 1978, p. 80-85;
PORTO, 1965, p. 25-27/29-30; SILVA, 1996, p. 28-30).

As terras coloniais estavam sob a jurisdi¢ao espiritual do Mestrado da Ordem
de Ciristo, mas pertenciam a Coroa portuguesa. O rei possuia 0 dominio eminente
sobre as terras da coldnia, ou seja, o direito do soberano de apropriar-se dos bens
dos suditos, independentemente de qualquer formalidade. A propriedade privada
sobre as terras provinha da Coroa por meio das doacoes de sesmarias, conforme o
estabelecido nas ordenagées (SILVA, 1996, p. 30-33).

As sesmarias resultaram da transposi¢io para a América do instituto por-
tugués.”® As sesmarias surgiram originariamente para solucionar uma crise de
abastecimento em Portugal no século XIV, tendo por objetivo acabar com a
ociosidade das terras. A primeira lei de sesmarias, do rei D. Fernando, prova-
velmente data de 1375. Aquele que nao cultivasse ou arrendasse suas terras, as
perderia, devendo estas serem distribuidas a outros, tendo em vista o interesse
coletivo do reino.?* As sesmarias visavam impedir o esvaziamento do campo e o
desabastecimento das cidades.?

As caracteristicas das sesmarias eram a gratuidade® e a condicionalidade.”
As ordenagées determinavam que a concessao de terras fosse gratuita, sujeita ape-
nas ao dizimo para propagagao da fé. O fato de o solo colonial pertencer & Coroa,
sob jurisdi¢ao espiritual da Ordem de Cristo, garantiu a gratuidade da conces-
s20. Apenas o dizimo era cobrado e incidia sobre a produgao, nio sobre a terra.
A condicionalidade dizia respeito ao aproveitamento das terras em determinado
tempo. Esse prazo era fixado em cinco anos pelas ordenagdes,” mas sua exigéncia
foi amainada tendo em vista as condi¢oes objetivas da col6nia. No entanto, ao
menos teoricamente, sempre foi exigido o aproveitamento.”

22. Martim Afonso de Souza recebeu uma carta régia, na vila do Crato, em 20 de novembro de 1530, que Ihe permitia
conceder sesmarias das terras que achasse e pudessem ser aproveitadas. Ao vir para o Brasil, onde fundou Séo Vicente,
distribuiu as primeiras sesmarias de nossa historia. Ver Lima (1990, p. 36-37).

23. Como bem disse Lima (1990, p. 15): “A histdria territorial do Brasil comeca em Portugal”. Ver também Lima (1990,
p. 36-37), Gorender (1980, p. 368-370) e Silva (1996, p. 21).

24. OrdenacGes Afonsinas, Livro 49, Titulo LXXXI, § 22e § 4.

25. Ordenacdes Afonsinas, Livro 49 Titulo LXXXI, § 12 Ver também Freyre (1992, p. 213-214), Lima (1990, p. 17-22),
Faoro (1989, p. 38-39), Guimaraes (1989, p. 43-44), Porto (1965, p. 32-37) e Silva (1996, p. 37-38).

26. Ordenacdes Manuelinas, Livro 49, Titulo LXVII, § 4° e, especialmente, §12 e Ordenacdes Filipinas, Livro 49, Titulo
XLINI, §5¢ e, especialmente, §13.

27. Ordenacdes Manuelinas, Livro 49, Titulo LXVII, § 32, § 7°e § 15 e Ordenacdes Filipinas, Livro 42, Titulo XLIII, § 4¢,
§7°88%¢ § 16.

28. Ordenacgdes Manuelinas, Livro 4¢, Titulo LXVII, § 32 e Ordenaces Filipinas, Livro 4¢, Titulo XLIII, § 3°.

29. Ordenagdes Manuelinas, Livro 42, Titulo LXVII, § 15e Ordenagdes Filipinas, Livro 4¢, Titulo XLIIl, § 16. Ver Lima
(1990, p. 24-30), Porto (1965, p. 117-121), Gorender (1980, p. 370-376) e Silva (1996, p. 41-42). Sobre o dizimo, ver
especialmente Lima (1990, p. 35) e Porto (1965, p. 96-116).
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O sistema das sesmarias foi transposto sem adaptacio a realidade da col6nia, a
comegar pela imensidio do territério. O sistema legal das sesmarias foi ignorado e,
quando aplicado, gerou consequéncias opostas as que ocorreram em Portugal. As nor-
mas especificas para a colonia s6 surgiriam no fim do século XVII e, como serd visto,
apenas pioraram a situagao ao instituir de vez a confusio normativa (PORTO, 1965,

p. 41/51-53/56-58; SILVA, 1996, p. 38-39). De acordo com Porto,

O érro de base do sesmarialismo brasileiro, repitamos, consistia em haver-se trans-
plantado, quase sem nenhum retoque, a legislagio reinol para meio totalmente di-
verso, de tal modo pesando as influéncias diferenciadoras de espaco e tempo que,
via de regra, ou o sistema nio funcionou, ou, funcionando, acarretou, aqui, resulta-

dos opostos aqueles obtidos em Portugal (PORTO, 1965, p. 58).

A necessidade de ocupagio da terra e as possibilidades comerciais do agticar
fizeram a metrépole desconsiderar o cumprimento das exigéncias da legislagao
das sesmarias. As concessoes nao possuiram limites, sendo concedidas dreas imen-
sas, constituindo verdadeiras donatorias, com doagoes de quatro, cinco, dez e
até 20 léguas. Além disso, muitas vezes, o mesmo colono era contemplado com
sucessivas sesmarias (LIMA, 1990, p. 39-41; PORTO, 1965, p. 59-63; SILVA,
1996, p. 40/42-44). Desde os primérdios da colonizagio, teve inicio um mercado
de compra e venda de sesmarias. Demandavam-se sesmarias imensas para serem
vendidas depois aos pedacos. Além disso, eram requisitadas sesmarias em nome

préprio e no dos familiares (SILVA, 1996, p. 44-45). De acordo com Holanda,

Nio ¢ certo que a forma particular assumida entre nés pelo latifindio agrdrio fosse
uma espécie de manipulagio original, fruto da vontade criadora um pouco arbitrd-
ria dos colonos portugueses. Surgiu, em grande parte, de elementos adventicios e
ao sabor das conveniéncias da produgio e do mercado (HOLANDA, 1995, p. 47).

O fator determinante na liberalidade da Coroa com as sesmarias foi o siste-
ma de exploragio econdmica colonial, caracterizado pela grande unidade produ-
tora, seja na agricultura, na pecudria, no extrativismo ou na mineragao (PRADO
JR., 1992, p. 119-124). Holanda assim define o sistema colonial:

Aos portugueses e, em menor grau, aos castelhanos, coube, sem dudvida, a
primazia no emprego do regime que iria servir de modelo 4 exploragio la-
tifundidria e monocultora adotada depois por outros povos. E a boa quali-
dade das terras do Nordeste brasileiro para a lavoura altamente lucrativa da
cana-de-agticar fez com que essas terras se tornassem o cendrio onde, por mui-
to tempo, se elaboraria em seus tracos mais nitidos o tipo de organizacio agrd-
ria mais tarde caracteristico das colonias européias situadas na zona tdrrida.
A abundancia de terras férteis e ainda mal desbravadas fez com que a grande
propriedade rural se tornasse, aqui, a verdadeira unidade de produgio. Cumpria

apenas resolver o problema do trabalho. E verificou-se, frustradas as primeiras
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tentativas de emprego do braco indigena, que o recurso mais ficil estaria na intro-

dugio de escravos africanos (HOLANDA, 1995, p. 48).

Este é, de acordo com Prado Jr., o “sentido da coloniza¢ao”:

\

Se vamos 2 esséncia da nossa formagido, veremos que na realidade nos cons-
tituimos para fornecer agicar, tabaco, alguns outros géneros; mais tarde ouro
e diamantes; depois, algoddo, e em seguida café, para o comércio europeu.
Nada mais que isto. E com tal objetivo, objetivo exterior, voltado para fora do
pais e sem aten¢io a consideragoes que nio fossem o interesse daquele comércio,
que se organizario a sociedade e a economia brasileiras. Tudo se dispord naquele
sentido: a estrutura, bem como as atividades do pais. Vird o branco europeu para
especular, realizar um negdcio; inverterd seus cabedais e recrutard a mao-de-obra
que precisa: indigenas ou negros importados. Com tais elementos, articulados
numa organiza¢io puramente produtora, industrial, se constituird a coldnia bra-

sileira (PRADO JR., 1992, p. 31-32).

O Nordeste foi fértil em latifindios imensos, devido a estrutura produtiva
de suas duas atividades econdmicas bdsicas: a cana-de-agtcar no litoral e o gado
no sertdao. Para Porto (1965, p. 65-70), canavial e latifindio sempre andaram
unidos.’® A produgdo agucareira estd inserida neste contexto do sistema colo-
nial, ou seja, sua organizagao econémica estd totalmente voltada para o abas-
tecimento do mercado externo (FURTADO, 1991, p. 50-51; GORENDER,
1980, p. 89-90). A exploragao da terra por intermédio dos engenhos agucarei-
ros ocasionou a grande lavoura de métodos predatérios. A escassez da popu-
lagio de Portugal ndo permitiu a emigragdo em larga escala de trabalhadores
rurais. A necessidade de lucros fez necessirio o trabalho escravo, que garantiu a
viabiliza¢do econdmica da colonia (FREYRE, 1992, p. 243-245; HOLANDA,
1995, p. 49; SIMONSEN, 1978, p. 126-128; PRADO JR., 1992, p. 30/122;
FURTADO, 1991, p. 11-12/41-42; SILVA, 1996, p. 24-26).>' Dessa maneira,

afirma Simonsen:

Surgiu, assim, o uso dessa instituigio como um imperativo econdmico inelutdvel: s6
seriam admissiveis empreendimentos industriais, montagem de engenhos, custosas
expedicdes coloniais, se a mao-de-obra fosse assegurada em quantidade e conti-
nuidade suficientes. E por esses tempos e nestas latitudes, s6 o trabalho forcado

proporcionaria tal garantia (SIMONSEN, 1978, p. 126-127).

30. Porto (1965, p. 70) ainda da noticia de uma provisdo do Conselho Ultramarino, de 3 de novembro de 1681, que
praticamente tornou o latifindio obrigatério na exploragdo do actcar, ao determinar que os engenhos distassem pelo
menos meia légua um do outro.

31. Para uma opinido contraria a visdo de que a populacdo escassa em Portugal levou a coldnia ao escravismo, ver
Gorender (1980, p. 146-147). O fato de nao ter havido uma emigragao de trabalhadores rurais para o Brasil faz Holan-
da (1995, p. 49/73) néo considerar a civilizagdo em implantagdo como uma civilizacdo agricola, embora reconheca ter
tido a sociedade colonial toda a sua base e estruturacdo fora dos meios urbanos. Em sentido contrario, Freyre (1992, p.
4/31-32) defende a existéncia de uma sociedade agraria, escravocrata e de tendéncias aristocraticas.
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O sistema de agricultura de exportagao implantado no Nordeste brasileiro
era perfeitamente propicio a escraviddo, tendo em vista a produgao em gran-
de escala,”” com dire¢ao unificada, disciplina rigorosa e integragao de todas as
tarefas do engenho. O elevado niimero de escravos permitia que, com relativa
rapidez, houvesse grandes colheitas, apesar do trabalho escravo ser pouco produ-
tivo sob o aspecto individual (PRADO JR., 1992, p. 143-144; GORENDER,
1980, p. 89-90/98). Devemos dar, entdo, destaque a opinido de Freyre (1992,
p. 31): “Se o ponto de apoio econémico da aristocracia colonial deslocou-se da
cana-de-agticar para o ouro e mais tarde para o café, manteve-se o instrumento
de exploragao: o brago escravo”.

A disponibilidade de terras é um dado fisico e social, primordial no de-
senvolvimento do sistema colonial. Com a manutenc¢io da escravidio, as terras
permaneceram em permanente disponibilidade para os grandes proprietdrios.
A terra era um fator econdmico que poderia ser esbanjado, gerando uma agri-
cultura de caracteristicas itinerantes. Afinal, seria muito mais fécil e comodo
desbravar terras virgens e férteis por meio de queimadas do que recuperar terras
esgotadas pelo uso predatério. O ponto de apoio da colonizagio, o centro da
empresa colonial, foi a distribuicdo de terras para a agricultura de exportacio,
cujo crescimento possuia cardter puramente extensivo (PRADO JR., 1992, p.
135-137/139-142; FAORO, 1989, p. 123-125; FURTADO, 1991, p. 51/61;
GORENDER, 1980, p. 100/361-364; SILVA, 1996, p. 26-27). Foram estes
dois fatores os que permitiram a grande lavoura de exploragio: “Sem brago es-
cravo e terra farta, terra para gastar e arruinar, nao para proteger ciosamente, ela

seria irrealizével” (HOLANDA, 1995, p. 49).

A exploragao econdmica colonial caracterizou-se, ainda, por fazer que a evo-
lugdo econdmica da coldnia fosse ciclica no tempo e no espaco. As grandes fases
de prosperidade localizadas, seguiam-se a estagnacio e a decadéncia promovidas
por conjunturas do mercado internacional (PRADO JR., 1992, p. 127-129).
A grande heranca econémica da colonizagio, segundo Furtado (1991, p. 38), foi
o fato de o Brasil do século XIX nio diferir em praticamente nada do que fora
nos trés séculos anteriores.

A agricultura de exporta¢ao, durante a coldnia, situava-se préxima ao litoral.
A interiorizagao da colonizagao deu-se com a pecudria e, posteriormente, a mine-
racio (PRADO JR., 1992, p. 132-134). A principio, a penetragao dos criadores
de gado pelo sertio foi desestimulada por Portugal. No entanto, ela se aprofunda
no século XVII. As condigoes litordneas ndo permitiam a criagio extensiva e a
disputa de dreas com a plantagao de cana-de-agticar fez que os currais, restritos a
principio como retaguarda econémica do engenho, se deslocassem para o interior.

32. Prado Jr. (1992, p. 143) chegou a afirmar que a economia do engenho “forma verdadeira organizacéo fabril”.
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Os currais primitivos reclamavam dreas imensas, o que ocasionou uma maior
generosidade das autoridades, que concederam sesmarias ainda maiores que as
concedidas aos senhores de engenho. Afinal, a condigao fundamental para a exis-
téncia e a expansio da pecudria era a disponibilidade de terras (SIMONSEN,
1978, p. 151-157/185; PRADO JR., 1992, p. 187-189; FURTADO, 1991, p.
56-60; GUIMARAES, 1989, p. 66-72; PORTO, 1965, p. 70-81).»

Com a mineragio, surgiram novas dreas de ocupagio e dinamizaram-se vd-
rios setores de produgio de alimentos, especialmente a pecudria. Os trés nicleos
primitivos de origem da exploragio pecuarista eram Bahia, Pernambuco e Sio
Vicente. Do primeiro nicleo, a pecudria iria se espalhar, como visto, pelo sertdo
nordestino. Do segundo, a expansao se dirigiria ao sul da regidao das minas e aos
Campos Gerais (atual Parand). Ambos os setores abasteciam as minas, mas o setor
sulino adquiriu uma preeminéncia e importincia maiores com o tempo. Foi ge-
rada uma rede de transportes pelo interior que facilitou a ocupacio da Amazo6nia
e do Extremo Sul.** Os métodos de apropriagao territorial nos novos territérios,
apesar das peculiaridades dos conflitos externos, foram os mesmos (SIMONSEN,
1978, p. 157-163; PRADO JR., 1992, p. 189-202; FURTADO, 1991, p. 76-77;
SILVA, 1996, p. 57-59). Particularmente no Rio Grande do Sul, a metrépole,
visando garantir a posse do territdrio, distribuiu inimeras sesmarias, constituin-
do, assim, imensas propriedades sob a denominagio de estancias (PRADO JR.,
1992, p. 202-209).

Havia nas grandes unidades produtoras os chamados “agregados”. Eram ho-
mens livres despossuidos que cultivavam rogas de alimentos em faixas de terra, sem
perspectivas de aproveitamento imediato pela monocultura, cedidas pelo latifundid-
rio. Em troca da utilizacio dessa terra e de protecio, os agregados prestavam favores,
especialmente no tocante a preservagio do dominio de seu protetor (GORENDER,
1980, p. 2771291-297). A cana-de-aglcar, no entanto, no caso nordestino, ocupou
todos os espacos férteis disponiveis, relegando essa forma de agricultura de subsistén-

cia praticamente ao abandono (GUIMARAES, 1989, p. 49-50).

A agricultura de subsisténcia propriamente dita sempre existiu de for-
ma subsididria & grande lavoura de exportacao, sendo desenvolvida por pe-
quenos sitiantes e posseiros, fora dos limites do latifindio. Geralmente nio
era de base escravista. Esses pequenos sitiantes e posseiros ocupavam dreas
impréprias para a monocultura ou precediam o seu avango, sendo depois
por ela expulsos (PRADO JR., 1992, p. 142-143/157-160; GORENDER,
1980, p. 297-301).

33. Guimardes (1989, p. 61-62) destaca que a denominacdo “fazenda” foi de inicio empregada apenas na criagao de
gado. S posteriormente passaria a designar outras grandes propriedades dedicadas a agricultura.

34. De acordo com Simonsen (1978, p. 186): “Foi 0 gado o elemento de comércio por exceléncia em toda a hinterlan-
dia brasileira, na maior parte da fase colonial ”.
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O papel subsididrio da agricultura de subsisténcia gerou intimeros proble-
mas de abastecimento aos nicleos de povoamento da colonia, causando a defi-
ciéncia das fontes naturais de nutrigao. Nas cidades, a alimentagio era péssima e
a insuficiéncia de alimentos era frequente. A metrépole tentou, inclusive, solu-
cionar o problema no século XVIII, incluindo nas cartas de doagdo de sesmarias
a obrigacdo do concessiondrio de plantar certa quantidade de mandioca. Nao ¢é
preciso dizer que essa medida, tardia, ndo obteve nenhum resultado aprecidvel

(FREYRE, 1992, p. 34-44; PRADO JR., 1992, p. 163-165/1806).

A partir do final do século XVII, quando aumenta a emigragao para o Brasil,*
a metrépole toma uma série de medidas para tentar aumentar seu controle sobre as
terras, como o registro da carta de concessdo. Foi instituida, ainda, pela Carta Régia
de 27 de dezembro de 1695, a obrigacio dos concessiondrios no pagamento de um
foro. Esse pagamento alterava o cardter de gratuidade da concessio e incidia sobre as
terras, ndo sobre a produgao. Visava-se desestimular a improdutividade. No entan-
to, o foro quase nao foi pago. Sua sonegagio maior ou menor variava de capitania
para capitania. A determinagio de limites para o tamanho das concessoes, fixados
a partir de 1697, nunca foi aplicada. A Carta Régia de 23 de novembro de 1698
ainda instituiu a confirmagio da doagio pelo rei, evitando conter a liberalidade dos
governadores-gerais e capitdes-mores na distribui¢io de sesmarias, mas também néo
foi, praticamente, aplicada (LIMA, 1990, p. 41-47; PORTO, 1965, p. 121-141;
GORENDER, 1980, p. 370-376/382-383; SILVA, 1996, p. 48-52).%

O aumento de exigéncias nio surtiu efeitos, antes tornou a legislacio apli-
cével ainda mais confusa. As indefinicoes legais e a confusio normativa fizeram
que as restri¢des praticamente nao saissem do papel (PORTO, 1965, p. 86-93;
SILVA, 1996, p. 52-53). Neste sentido, Lima é implacdvel:

Nos préprios quadros da época, todavia, a legislagio e o processo das sesmarias se
complicam, emaranham e confundem, sob a trama invencivel da incongruéncia dos
textos, da contradi¢io dos dispositivos, do defeituoso mecanismo das reparti¢oes
e oficios de governo, tudo reunido num amontoado constrangedor de ddvidas e

tropecos (LIMA, 1990, p. 46).

A partir do século XVIII, a apropriagio territorial se d4 de modo mais de-
sordenado e espontaneo. Os pedidos de sesmaria seguiam-se & ocupacio de fato.
Frequentemente, no entanto, os posseiros nao se preocupavam em regularizar sua
ocupagio. As posses muitas vezes geraram latifindios imensos, especialmente na
regido pecuarista do sertdo nordestino (LIMA, 1990, p. 51-58; PORTO, 1965,
p. 174-176; SILVA, 1996, p. 59-61).

35. Essa emigracdo se deu por causa da crise existente em Portugal, logo apés a Restauracdo, e da descoberta das
minas. Ver Prado Jr. (1992, p. 87-89) e Furtado (1991, p. 74).

36. Sobre a confirmacdo régia, manifesta-se Porto (1965, p. 129) que: “O pedido de confirmacdo foi um dos maiores
entraves a legalizacao fundiaria colonial”.
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Surgiu um novo problema para a metrépole. Com os sesmeiros ndo cumprin-
do as exigéncias de demarcacio, registro e confirmagio e com a ocupagio de fato,
as autoridades corriam o risco de ofertar como sesmaria terras ji doadas ou efetiva-
mente ocupadas (SILVA, 1996, p. 61-62/66). A existéncia dos posseiros contrariava
as leis de Portugal, em que as terras s6 poderiam ser adquiridas por concessoes de
sesmaria. A metrépole, mesmo assim, tentou legalizar a nova situacio, mas todas as
tentativas de regularizacio fracassaram (op.cit., p. 66-67/70-71). O objetivo dessas
politicas de controle e regularizagio era um s6: “Note-se que o objetivo da Metrd-
pole nunca foi combater a grande propriedade ou o escravismo, mas retomar o
controle do processo de apropriacio que escapara das suas maos” (op. cit., p. 74).

3.2 0 Império e a Lei de Terras

No inicio do século XIX, sob o ponto de vista juridico, a propriedade da terra
estava em situagdo cadtica. Boa parte dos latifundidrios eram meros ocupantes,
sem titulo legitimo de dominio. Em 17 de julho de 1822, D. Pedro I baixou uma
resolugao que suspendia todas as sesmarias até a deliberagao da Assembleia Geral
Legislativa — que viria a se tornar a Assembleia Constituinte (LIMA, 1990, p. 47;
GUIMARAES, 1989, p. 59; GORENDER, 1980, p. 385; CARVALHO, 1996,
p- 303-304; SILVA, 1996, p. 73/80).

A decisao do imperador foi influenciada por José Bonifdcio de Andrada
e Silva. Silva (1965, p. 99) foi um critico severo do regime sesmarial, propug-
nando, ji durante o Movimento da Independéncia, pela sua extingao e por uma
reforma agrdria. O principal texto de sua autoria sobre este assunto encontra-se
nas Lembrangas e apontamentos do governo provizorio para os senhores deputados da
provincia de Sio Paulo, de 1821. Neste texto, Silva propoe uma nova legislacio
sobre as sesmarias, “Considerando quanto convém ao Brasil em geral, ¢ a esta
Provincia em particular, que haja huma nova legislacio sobre as chamadas Sesma-
rias, que sem augmentar a Agricultura, como se pertendia, antes tem estreitado e
difficultado a Povoagio progressiva e unida”.

O patriarca constatava que os detentores de sesmarias nao sé nao as cultiva-
vam, como nao as vendiam ou repartiam para serem melhor aproveitadas. Uma
das consequéncias deste descaso foi o isolamento e a dispersio das povoagdes,
tendo em vista que eram separadas por enormes extensoes de terras. Terras estas
que ndo poderiam ser cultivadas, pois se tratavam de sesmarias (SILVA, 1965, p.
99). Na proposta de Silva (1965, p. 99-100), devemos destacar o seguinte ponto:
“1°. Que todas as terras que forao dadas por Sesmaria e nao se acharem cultiva-
das, entrem outra vez na massa dos bens Nacionaes, deixando-se sbmente aos
donos das terras meia legoa quadrada quando muito, com a condigao de comega-
rem logo a cultiva-las em tempo determinado, que parecer justo”. Além disso, os
que detivessem terras sem justo titulo, apenas pela posse, as perderiam, exceto o
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terreno por eles jd cultivado. As sesmarias nao seriam mais dadas gratuitamente,
devendo ser vendidas em pequenos lotes. O produto desta venda seria utilizado
no favorecimento da colonizagao de europeus, indios, mulatos e negros forros, a
quem seriam doadas gratuitamente pequenas dreas para que pudessem cultivar e

se estabelecer (SILVA, 1965, p. 99-100).

A proposta de Bonifdcio sequer foi discutida enquanto os deputados brasi-
leiros estiveram nas Cortes de Lisboa. O posterior desenrolar dos acontecimentos
levou & emancipagio politica do Brasil. A Assembleia Constituinte de 1823 tam-
bém nio chegou a deliberar sobre o assunto, pois foi dissolvida antes pelo golpe
de forca do imperador.

Entre 1822 e 1850, enquanto nio se elaborou uma legislacio especifica so-
bre a politica de terras, a posse tornou-se a tnica forma de aquisi¢io de dominio,
apenas de fato, sobre as terras no Brasil. Predominava, especialmente, a posse de
grandes latifindios. O posseiro, a partir de sua lavoura, estendia suas terras até
onde a resisténcia de outros nio colidisse com seus intentos (LIMA, 1990, p. 51;

FAORO, 1989, p. 407-409; SILVA, 1996, p. 81-80).

Enquanto pdde ser mantido o sistema de exploragao econémica colonial,
baseado no trabalho escravo e na disponibilidade de terras para serem continua
e liviemente apropriadas, a regularizagio da propriedade nao era essencial para
os latifundidrios. O fim do tréfico negreiro em 1850, no entanto, iniciou a dis-
cussao no sentido da transi¢io para o trabalho livre, a ser realizada sem traumas
para a grande lavoura, com o estimulo a imigragdo e a colonizagio. A aprova-
¢ao da Lei de Terras — parada no Senado do Império desde 1843 — logo apés
a Lei Eusébio de Queirds, em 1850, era uma demonstracio de que o Império
era sensivel aos problemas da lavoura (FAORO, 1989, p. 409; SILVA, 1996,
p- 117-125). Além disso, os proprietdrios de escravos perceberam que o escravo
enquanto bem econdmico, isto é, enquanto mercadoria e capital imobilizado,
deveria comegar a ser, em parte, substituido pela terra. Para isso, era necessdrio
acabar com a situagao juridicamente cadtica que existia em matéria de proprie-

dade territorial (SILVA, 1996, p. 124).

O projeto da Lei de Terras, elaborado em 1842 por um gabinete conser-
vador, foi alvo de intensos debates na Assembleia do Império, contrapondo li-
berais e conservadores, defensores da agricultura de exportacio e das culturas
tradicionais. Um dos principais pontos deste debate, segundo Emilia Viotti da
Costa e José Murilo de Carvalho, foi a adogao das propostas de Wakefield, um
dos defensores da colonizagio britinica na Austrilia. A sua preocupagio era a
de uma coloniza¢io economicamente vidvel em um pais com fartura de terras.
O fundamento de sua proposta era a criacio de obsticulos para a obten¢io da
propriedade. Desse modo, os trabalhadores, privados do acesso a terra, teriam que
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se empregar nas grandes fazendas, responsdveis pela agricultura de exportagao.
Para tanto, Wakefield propunha, e o projeto da Lei de Terras acatou, a supressao
dos meios tradicionais de aquisi¢ao da propriedade, como a posse, que s6 poderia
ser obtida pela compra.”’

A Lei de Terras (Lei n® 601, de 18 de setembro de 1850) instituiu uma série
de inovagdes. As sesmarias ou as concessoes que se achassem cultivadas seriam
revalidadas, mesmo que outras condi¢oes estabelecidas originariamente nio tives-
sem sido cumpridas (Art. 4°). As posses mansas e pacificas, isto é, as nio contes-
tadas ou impugnadas judicialmente, seriam legitimadas, desde que tivessem sido
cultivadas ou houvesse principio de cultura e morada habitual do posseiro ou
representante (Art. 5°). Em casos de disputa entre sesmeiros e posseiros, o critério
mais importante seria o de favorecer aquele que efetivamente cultivou as terras.

O governo deveria marcar os prazos nos quais ocorreriam as medicoes das
posses e das sesmarias, designando e instruindo quem faria as medigoes (Art. 7°).
Deveria, ainda, medir as terras devolutas (Art. 9°), reservando as que julgasse ne-
cessdrias para a colonizacdo indigena, fundacio de povoagdes e construcgio naval
(Art. 12). O governo estava autorizado a vender as terras devolutas em hasta pu-
blica ou fora dela, como e quando julgasse conveniente (Art. 14). O produto das
vendas seria empregado na medi¢ao de outras terras devolutas e no financiamento
da imigracdo de colonos livres (Arts. 18 a 20). Foi criada a Reparti¢io Geral das
Terras Publicas (Art. 21), encarregada de dirigir a medi¢ao, diviso e descricio das
terras devolutas e sua conservagao, além de fiscalizar sua venda e distribui¢io e pro-
mover a colonizagio nacional e estrangeira. A Lei de Terras, no entanto, aboliu em
sua versao final a institui¢io do imposto territorial, aprovado na primeira votagao
da Camara, em 1843 (LIMA, 1990, p. 64-72; PORTO, 1965, p. 176-186; SIL-
VA, 1996, p. 142-146). Lima (1990, p. 64-65) resumiu bem o real sentido da Lei
de Terras de 1850: “A Lei de Terras de 1850 ¢, antes de tudo, uma errata, aposta
a nossa legislagao das sesmarias. (...) Errata com relacio ao regime das sesmarias,
a Lei de 1850 ¢, a0 mesmo tempo, uma ratificacio formal do regime das posses”.

A Lei de Terras, em seu Art. 32, modificou o conceito de terra devoluta. Du-
rante o periodo colonial, terras devolutas eram as terras concedidas de sesmaria que
voltavam para a Coroa devido ao fato de o concessiondrio nao ter preenchido as
condigoes da concessao. Com a lei, terra devoluta passou a ser a terra vaga, inculta
(LIMA, 1990, p. 70; SILVA, 1996, p. 156-162). A aquisi¢io das terras devolutas
foi proibida por outro meio que nio a compra (Art. 1° “Ficao prohibidas as ac-
quisicoes de terras devolutas por outro titulo que nao seja o de compra®), a partir
da regulamentagio da lei — que ocorreu em 1854. A posicio oficial do governo
imperial foi sempre a de considerar as novas posses como ilegais. No entanto, viu-

37. Sobre os debates em torno do projeto da Lei de Terras, ver Costa ([s.d.], p. 146-150) e Carvalho (1996, p. 304-312).
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se constantemente desafiado pelos latifundidrios. As concessoes feitas tornaram
ficgao a sustagio da posse como meio de aquisi¢ao das terras devolutas para os
grandes proprietdrios. Por outro lado, a Lei de 1850 nao compensou, pela pequena
propriedade, a expansao do latifindio (LIMA, 1990, p. 58-59; FAORO, 1989,
p- 410-411; SILVA, 1996, p. 152-155).

Alguns juristas, contrariando o que estava disposto na lei, consideravam
possivel o usucapiio das terras devolutas, como o Conselheiro Laffayette Rodri-
gues Pereira. Ele admitia que nio poderia haver posse dos bens publicos, desde
que estivessem fora do comércio, (PEREIRA, 1956, p. 33) e afirmava que as
terras devolutas nio poderiam ser adquiridas por ocupagio, por pertencerem ao
Estado (PEREIRA, 1956, p. 112). No entanto, ao tratar da prescri¢do aquisitiva
(usucapido), escreveu Laffayette que as terras devolutas nio poderiam ser adquiri-
das por prescri¢io aquisitiva, por estarem fora do comércio:

30 As coisas do dominio publico, como os portos, os rios navegdveis, as ruas, pracas
e estradas publicas; os pdtios e baldios dos municipios e paréquias; os que sdo direta-
mente empregados pelo Estado em servigo de utilidade geral, como as fortalezas e as
pragas de guerra. Ndo atuam nesta classe e podem ser prescritas as coisas do dominio do
Estado, isto é, aquelas acérea das quais o Estado é considerado como simples proprietdrio:

tais como as tervas devolutas, as ilhas formadas nos mares territoriais, os bens em que

sucede na falta de herdeiros legais do defunto” (PEREIRA, 1956, p. 171, grifo nosso).

Essa interpretagao, feita contrariamente ao disposto na Lei de Terras, serviu de es-
timulo e justificativa para intimeras invasoes de terras devolutas, cujos ocupantes
passaram a solicitar a propriedade definitiva por meio do usucapido.

O fracasso da Lei de Terras tornou-se patente. O apossamento das terras
publicas continuou. As terras devolutas praticamente nio foram demarcadas;
portanto, poucas foram vendidas. O dinheiro arrecadado era insuficiente para
financiar a imigragdo. A tentativa do Império de criar ntcleos coloniais e financiar
a imigrag¢io com a venda das terras devolutas a imigrantes com recursos falhou
(LIMA, 1990, p. 75; GUIMARAES, 1989, p. 134; CARVALHO, 1996, p. 313-
322; SILVA, 1996, p. 215-216/222-223).%

A fazenda de café adotou desde o comego de sua expansao as caracteristicas
da exploracio colonial: a grande propriedade e a produgio voltada ao mercado
externo e a escravidao. A economia cafeeira se baseava mais ainda do que a aguca-
reira no fator terra. O ciclo cafeeiro deu-se pela continua expansio sobre as terras

38. Uma comparagdo interessante pode ser feita entre a Lei de Terras brasileira e o Homestead Act norte-americano, de
1862, ambas as leis sdo resultantes da expansdo das economias brasileira e norte-americana na segunda metade do
século XIX. O objetivo do Homestead Act, em tese, era a possibilidade de doagdo de terras para quem nelas desejasse
se instalar, buscando atrair imigrantes e estimulando a pequena propriedade e a ocupagao dos territdrios do oeste
norte-americano. Apesar de suas intencdes, o Homestead Act, obviamente, ndo eliminou a especulagéo e a concentra-
¢do fundiarias nos Estados Unidos. Para esta comparacdo, ver Costa ([s.d.], p. 150-161).
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disponiveis, viabilizada pela manutenc¢io do escravismo. Com o fim do trifico
negreiro, muitos capitais foram investidos na produgio cafeeira, que inicia sua
ascensio na economia nacional. A grande diferenciagao entre as zonas cafeeiras
do Rio de Janeiro e Vale do Paraiba e do oeste paulista diz respeito a escravidao.
Os produtores do Rio de Janeiro e do Vale do Paraiba possuiam todo o seu capital
fixo em escravos, dependendo de créditos governamentais. J4 os do oeste paulista
nao inverteram todo o capital em escravos, investindo também, precocemente,
em mio de obra livre, cujos saldrios eram compensados em parte com a venda
de produtos de subsisténcia as familias dos trabalhadores. Apesar desse investi-
mento em mao de obra livre, a escravidio perdurou no oeste paulista também
até o advento da Lei Aurea (FAORO, 1989, p. 411-420/506; FURTADO, 1991,
p. 114/139-141; GORENDER, 1980, p. 564-572; SILVA, 1996, p. 87-92).

A solugio para as novas aspiragoes ¢ os novos conflitos surgidos com as
transformagdes econdmicas e sociais da segunda metade do século XIX parecia
estar no federalismo. A centraliza¢io passou a ser vista como um entrave ao de-
senvolvimento do pais. Era uma nova roupagem para uma ideia antiga no pais.
O unitarismo durou enquanto houve identificagio do poder econdmico com o
poder politico, além da auséncia de grandes conflitos entre as elites dirigentes.
Com o deslocamento do centro dindmico da economia apds 1850, o desequi-
librio criado entre os poderes econdmico e politico deu novo vigor a aspiracio
federalista, defendida pelos republicanos. Os “celeiros” de estadistas do Império,
o Nordeste acucareiro e os ntcleos cafeicultores do Rio de Janeiro e do Vale do
Paraiba estavam em crise. O novo centro econdmico era o oeste paulista. Algado
a condi¢io de motor do desenvolvimento do pais, o estado de Sao Paulo se sentia
prejudicado e discriminado pela centralizagao (LESSA, 1988, p. 41-42).%°

3.3 A Republica Velha e a Constituicdo de 1891

A Proclamagao da Republica e a institui¢do do federalismo geraram uma disputa
entre o governo provisério e as antigas provincias — agora estados — em torno das
terras devolutas. Na Constituinte republicana, as tendéncias centralizadora e des-
centralizadora se enfrentaram para definir se as terras devolutas seriam da Unido
ou dos estados. Venceram os descentralizadores, determinando o Art. 64, caput,
da Constituigao de 1891 que passassem as terras devolutas aos estados: “Art. 64 -
Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos
territorios, cabendo 4 Unido sémente a por¢ao de territorio que for indispensavel
para a defesa das fronteiras, fortificagdes, construcgdes militares e estradas de ferro
federaes”. A alienagao das terras devolutas passou a ser uma questdo de direito ad-
ministrativo estadual (LIMA, 1990, p. 78-79/107-108; SILVA, 1996, p. 239-243).

39. Sobre a questédo do federalismo no Brasil, ver Bercovici (2001, 2002, p. 181-195).
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Os estados, ao legislarem sobre terras, mantiveram os principios da Lei
de 1850. Entretanto, inverteram um de seus objetivos bdsicos, que era o de
evitar o apossamento desenfreado das terras publicas. Estes tinham em vista a
transformacao dos posseiros em proprietdrios. Adaptou-se, entdo, em todos os
estados, a Lei de 1850 aos interesses dos grandes posseiros.*’ Os prazos para a
legitimagao foram dilatados e as terras publicas continuaram a ser invadidas e
ocupadas por particulares, sem que o Estado pudesse — ou quisesse — interferir.
A estadualizagdo das terras devolutas aumentou em muito a margem de ma-
nobra e o poder de pressao dos latifundidrios locais, também conhecidos por

coronéis (SILVA, 1996, p. 249-253).

O fenémeno do coronelismo ¢ tipico do periodo republicano que se inicia
em 1889, apesar de virios dos seus elementos, dados pela cldssica definigio de
Leal, jé serem determindveis durante o Império e a Col6nia:

Como indicagio introdutéria, devemos notar, desde logo, que concebemos o
“coronelismo” como resultado da superposicio de formas desenvolvidas do regime
representativo a uma estrutura econdmica e social inadequada. Nao ¢, pois, mera
sobrevivéncia do poder privado, cuja hipertrofia constitui fenémeno tipico de nossa
histéria colonial. E antes uma forma peculiar de manifestacio do poder privado, ou
seja, uma adaptacio em virtude da qual os residuos do nosso antigo e exorbitante
poder privado t¢m conseguido coexistir com um regime politico de extensa base
representativa. Por isso mesmo, o “coronelismo” é sobretudo um compromisso,
uma troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente fortalecido, ¢ a
decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores de terras.
Nio ¢ possivel, pois, compreender o fendmeno sem referéncia 4 nossa estrutura
agrdria, que fornece a base de sustentagio das manifestacées de poder privado ainda
tao visiveis no interior do Brasil. Paradoxalmente, entretanto, esses remanescentes
de privatismo sdo alimentados pelo poder publico, e isto se explica justamente em
funcdo do regime representativo, com sufrdgio amplo, pois o governo nio pode
prescindir do eleitorado rural, cuja situagio de dependéncia ainda é incontestdvel

(LEAL, 1993, p. 20).

Isso decorre, basicamente, da abolicio da escravatura, do aumento do contin-
gente eleitoral e da adogao do federalismo. O voto dos trabalhadores rurais,
apds a extingdo da escraviddo e a extensao do direito de sufrdgio, passou a ter
importancia fundamental na Reptblica Velha. A influéncia politica dos donos
de terras (os coronéis) aumentou devido a dependéncia dessa grande parcela
do eleitorado causada pela nossa estrutura agréria e fundidria. A ado¢io de um

40. De acordo com Lima (1990, p. 79): “Padréo da legislacdo estadual subseqtiente - boa ou m4, cumprida ou des-
cumprida -, a Lei de 1850 é, pois, verdadeiramente - repita-se - o Ultimo traco de nossa evolugdo administrativa, no
capitulo das terras devolutas”.
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regime representativo mais amplo que o do Império, com a existéncia dessa es-
trutura social e econdmica arcaica, acabou por vincular os detentores do poder
politico aos donos de terras. Os dirigentes politicos interioranos deveriam ga-
rantir os votos de seus dependentes ao governo nas elei¢oes estaduais e federais,
consolidando, em troca, sua dominacio politica local. Com o federalismo e a
existéncia, entdo, do governo estadual eletivo — ndo mais nomeado pelo poder
central, como no Império —, tornou-se necessiria a implantacdo de mdquinas
eleitorais nos Estados, baseadas no poder dos coronéis. Essas mdquinas, além de
garantir o compromisso coronelista, acabaram por determinar a institui¢io da

chamada “politica dos governadores” (LEAL, 1993, p. 253-254).

Os municipios nio dispunham de grandes recursos para poder implementar
as politicas ptblicas necessdrias ao bem-estar de sua populagio e ao seu desenvol-
vimento. Praticamente todos dependiam financeiramente do governo estadual.
Dessa forma, os estados s6 liberavam verbas — que também eram escassas a nivel
estadual — para os municipios onde os aliados do governador estivessem admi-
nistrando. Se o governo municipal nio apoiasse o estadual, nao receberia o vital
auxilio financeiro e, consequentemente, perderia o apoio de sua base eleitoral. As-
sim, explica-se o “governismo” de praticamente todas as situagdes municipais du-
rante a Primeira Republica. Apesar da falta de grande autonomia legal, os chefes
municipais — que custeavam todas as despesas do alistamento e das elei¢des — po-
deriam ter ampla autonomia extralegal, isto é, sua opinio prevaleceria no seio do
governo em tudo o que dissesse respeito ao seu municipio. Isso ocorria até mesmo
no tocante a assuntos de competéncia exclusiva da Unio ou dos estados, como a
nomeacio de certos funciondrios considerados “estratégicos” para a manutengio
do poder local — ou sua reconquista, caso ocorresse a pouco provével derrota
eleitoral para algum grupo de oposigao ao situacionismo estadual. Além disso, as
autoridades estaduais e federais costumavam fechar os olhos para quaisquer arbi-
trariedades e violéncias cometidas por seus aliados nos municipios (LEAL, 1993,

p. 35-36/45/51-52/177-180; FAORO, 1989, p. 620-622/629-639/646-654).

A manipulagio do voto pelos coronéis e a dependéncia econdmica dos muni-
cipios em relagio aos estados resultou no dominio dos votos pelo governador, que
decidia a composi¢io da sua bancada estadual no Congresso Nacional e qual candi-
dato a Presidéncia da Republica seria eleito no seu estado. O compromisso firmado
entre o governo federal e os governos estaduais deu origem a famosa “politica dos
governadores”. Essa politica foi institucionalizada pelo entdo presidente Campos
Sales, evitando uma série de intervengoes federais nos estados. A rotina da Repu-
blica Velha resumia-se aos acordos firmados pelo presidente com os governadores
e a atuagdo do Poder Legislativo conforme o decidido entre aquelas partes. Nas
negociagdes para a sucessdo presidencial, o sucessor era legitimado por consultas do
presidente aos chefes estaduais, particularmente de Sao Paulo e de Minas Gerais.
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Essa estabilidade foi arranhada em 1910 e 1922 e quebrada em 1930, quando ocor-
reram as Unicas eleicdes competitivas da Primeira Republica (LEAL, 1993, p. 229-
230/244-248; FAORO, 1989, p. 563-569; LESSA, 1988, p. 105-110/138).

O sistema econdémico da Republica Velha era baseado quase que exclusiva-
mente no café. Essa cultura, inclusive, causou um dos “primeiros atos de dirigis-
mo econdmico” (JAGUARIBE, 1969, p. 170), em meio a firmemente arraigada
crenga econdmica no laissez faire. Em 26 de fevereiro de 1906, foi firmado o
célebre Convénio de Taubaté, entre Sio Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro,
sem, naquele momento, o apoio federal. De acordo com o convénio, o governo
compraria os excedentes da producio cafeeira. O financiamento dessa compra
seria feito por meio de empréstimos externos, cujo servico seria coberto com um
imposto a ser cobrado sobre cada saca de café exportada — seria uma sobretaxa de
F$ 3,00 sobre cada saca de 60 kg de café. Ao mesmo tempo, os estados deveriam
desencorajar a expansao das plantacoes. As medidas para conter esse aumento da
produgio nio foram tomadas e, se e quando tomadas, revelaram-se infrutiferas.
Como os lucros do café ndo cairam, pelo contrério, o que houve foi um aumento
nos investimentos na produgio de café. Devido a essa “timidez” ou ao desinteresse
dos governos estaduais em inibir a expansio da lavoura cafeeira, armou-se uma
verdadeira bomba-relégio que detonaria somente em 1929, levando o sistema
politico da Republica Velha consigo.

A superproducio prevista para 1906 fez que o Estado de Sao Paulo procu-
rasse apoio para o plano de valorizacio do café. A manipulacio das taxas cambiais
e de empréstimos externos tinha como principal obsticulo o governo federal,
chefiado na época pelo paulista Rodrigues Alves. Impedido de transferir a respon-
sabilidade da prote¢ao ao café para a Unio, Sao Paulo negociou o apoio de Minas
Gerais e do Rio de Janeiro para firmar o Convénio de Taubaté, cuja maior parcela
foi bancada financeiramente pelo governo paulista por meio de uma politica de
endividamento externo macico.

Ap6s o Convénio de Taubaté, a politica de valoriza¢ao do café passou a ser
mantida pelo governo federal. A estrutura de repartigao tributdria da Constitui-
¢ao de 1891 fez que essa politica se tornasse interessante para a Unido. A manu-
ten¢ao de uma politica cambial favordvel as exportacoes de café, com ocasional
desvalorizagao da moeda, era, 4 primeira vista, onerosa para o governo federal,
que pagava todos os seus débitos em moeda estrangeira. Isso se explica pelo fato
de as importagoes — principal fonte de receitas da Unido — dependerem em grande
escala do ritmo e do volume das exporta¢oes — fonte particularmente lucrativa
de Sao Paulo. Os maiores prejudicados eram os estados que ndo tinham grandes
receitas provenientes das exportagoes.*!

41. Para mais informagdes sobre o Convénio de Taubaté e a valorizacdo do café, ver Furtado (1991, cap. XXX).
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Os grandes fazendeiros estavam sempre em busca de terras novas, tendo em
vista a manutengio do sistema econémico predatério e extensivo que se manteve,
mesmo com o fim da escraviddo. Enquanto houvesse terras devolutas a ocupar,
nao haveria a necessidade de mudangas no sistema produtivo. Os coronéis, as-
sim, tiveram papel de destaque no processo de apropriagio privada das terras
publicas, feito com a conivéncia das autoridades estaduais. A legislacio estadual
— especialmente em Sao Paulo — favorecia os grandes posseiros, obrigando o es-
tado a registrar suas terras como se fosse um proprietdrio comum e facilitando a
ocupacgio dos grandes posseiros com exigéncias ficeis de serem contornadas por
eles. A condi¢do para o posseiro virar proprietdrio, qual seja, a de manter-se por
longo tempo sobre as terras, s6 era obtida pelos grandes posseiros. Afinal, eles
eram os Gnicos com condigoes de se manterem sem serem expulsos, antes expul-
sando os outros, pois, além do poder armado de jaguncos e capangas, eram bem
relacionados com as autoridades estaduais. A conivéncia politica com os grandes
posseiros obviamente prejudicou os pequenos, que frequentemente eram expul-
sos para dar lugar a expansio do latifiindio. Esta é a causa profunda, embora nao
a unica, de episdédios como Canudos, Contestado e o cangaco (SILVA, 1996, p.
258-275/336-337/339).

4 REFORMA AGRARIA E DIREITO DE PROPRIEDADE: AVANCOS E RETROCESSOS
ENTRE 1930 E 1985

As questdes agrdria e fundidria recrudesceram a partir de 1930. As desigualdades
sociais causadas pela md distribuigio fundidria exigiam do Estado, agora pres-
tador de politicas pablicas, medidas que acabassem ou, ao menos, suavizassem
a concentragio de terras (CAMARGO, 1991, p. 123-126). Durante o periodo
1930-1964, a reforma agrdria serd uma reivindicagio e preocupagio constante,
especialmente a partir do advento da Constitui¢ao de 1946.

A reforma agrdria é, antes de mais nada, a mudanca profunda da estrutura
fundidria (SODERO, 1968, p. 93-95; SILVA, 1971, p. 18). Ela ¢ tanto mais ne-
cessdria, em determinado pais, quanto maior for a desigualdade na distribui¢ao
da terra (SILVA, 1971, p. 22). O fundamento bésico da reforma agréria é o da
funcio social da propriedade, tendo em vista que a terra é um meio de produgao
(SODERO, 1968, p. 33-34/89-92). Outra questao pertinente a reforma agréria
diz respeito a sua aplicacdo. Esta deve ser realizada em propriedades particulares,
nio em propriedades pertencentes ao poder publico. Segundo Sodero,

Tendo sua expressio principal na modificagio da estrutura fundidria, diz a Reforma
Agriria respeito aos bens imdveis rurais de particulares, que se situam no territério
nacional. Reforma Agrdria nio se faz em terras publicas, em terras de dominio
publico, sejam estas federais, estaduais ou municipais. Ela se aplica aonde existem
graves distor¢oes fundidrias, em dreas de propriedade particular, pois se promovesse
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“colonizagio” de glebas publicas, permaneceria a distor¢ao em apréco, manifestada
pelos dois extremos do latifindio e minifindio e nao estaria solucionado o proble-
ma, neste aspecto (SODERO, 1968, p. 224).

A reforma agrdria é um processo de mudanga da estrutura fundidria, neces-
sariamente amplo, pois precisa beneficiar parcela significativa da populagio sem
terra. Sua aplicagdo nio pode ficar sendo protelada e arrastada indefinidamente.
A modificagio da estrutura fundidria por intermédio da reforma agrdria deve
ser necessariamente drdstica, pois ndo se trata de concessio passageira visando
amainar as demandas sociais. O cerne das politicas de reforma agréria ¢ a redis-
tribui¢dao da propriedade. As politicas de apoio e assisténcia sio extremamente
importantes, mas secunddrias em relacdo a redistribui¢io da terra. Decorre disto
a caracteristica fundamental deste tipo de politica agrdria: ser um processo redis-

tributivo de renda (SILVA, 1971, p. 38-46).

O propésito politico da reforma agraria é, fundamentalmente, o da estabiliza-
¢do das relagdes sociais pela modificacio da estrutura fundidria e de classes na agri-
cultura. Um de seus objetivos ¢ a criagio de uma “classe média” rural, incrementando
o mercado consumidor do pais e reduzindo os riscos de uma profunda instabilidade
social. Além disso, a reforma agrdria é uma potencial fonte de geragio de empregos,
contribuindo para desenvolver as foras produtivas no setor agricola, induzindo a sua

modernizacio (SILVA, 1971, p. 74-83; JANVRY, 1990, p. 203/211-214/218-219).

O tenentismo, alcado ao poder junto com Getulio Vargas, possuia entre
suas bandeiras a mudanca nas relagoes agririas. Enquanto movimento, o tenen-
tismo foi politica e ideologicamente difuso, com destacado predominio militar.
As primeiras revoltas tém a caracteristica de uma tentativa insurrecional indepen-
dente de setores civis, vistos com desconfianca. Apesar da indefini¢io ideoldgica,
o tenentismo possuia virios pontos de concordéncia entre seus membros. Eles, os
tenentes, seriam os responsdveis Ginicos pela regeneragio nacional e pela pureza
das institui¢des republicanas. A verdade da representacio deveria ser assegurada
por meio de eleicoes honestas, com voto secreto, regularizagio do alistamento
eleitoral e reconhecimento dos resultados pelo Poder Judicidrio, o poder mais
distante dos politicos. A revolugao deveria ser feita de forma autdnoma ao povo,
que nio soube romper com a passividade para derrubar as oligarquias. O Exército
deveria ser a prote¢ao da nagio contra a eventual indisciplina popular.

A grande prevencio dos tenentes, entretanto, se dava com os politicos — e
vice-versa. Essa prevencio nio impediria a alianga do tenentismo com setores
oligdrquicos dissidentes para promover a Revolugio de 1930, embora fosse a cau-
sadora de uma série de problemas no periodo pés-revoluciondrio. A proposta que
congregava todo o movimento era a de centralizagio e a critica ao liberalismo

(FAUSTO, 1994, p. 57-58/61-69/75).
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Para promover a centralizacdo com aumento dos poderes da Unido, o te-
nentismo incorporou parte das criticas antiliberais de Alberto Torres, que publi-
cou, em 1914, um estudo denominado A organizagio nacional, no qual criticava
a Constitui¢ao de 1891 e propunha uma nova estrutura para o Estado brasileiro.
Para ele, essa constitui¢io era exdtica, imposta, sem existéncia real na vida do
pais. Ela precisaria ser revisada urgentemente para poder instituir uma efetiva
coordenacio dos interesses nacionais. Torres combatia a grande propriedade,
chegando a afirmar:

A grande propriedade ¢ um mal que nio pode ser extinto no Brasil, mas deve ir sen-
do progressivamente limitado, e energicamente combatidos os abusos e vicios que
acarreta. Oprimindo as populagoes, com a dificuldade oposta & formagao da peque-
na propriedade e a precédria posicio a que submete o trabalhador, é uma verdadeira
didtese econdmica. E mister sanar-lhe este efeito, desastroso para toda a economia

do pais (TORRES, 1978, p. 206-207).

Para Torres, o Estado deveria estimular o pequeno trabalhador rural, fa-
vorecendo os centros agrdrios. Para isso, as cidades e as vilas do interior deve-
riam ser desenvolvidas e os lavradores, receber educac¢io profissionalizante do
Estado. Dessa maneira, ao lado da grande cultura, seria fundada a pequena
lavoura para produgio de consumo — isto ¢, alimentos para o abastecimento
interno —, incluindo na sociedade setores antes marginalizados ¢ dotando o
pais de uma vasta classe trabalhando na producio de alimentos. Torres (1978,
p. 132-135/207-209) considerava o progresso das culturas de consumo um
problema vital para o Brasil, que deveria se transformar em uma nagio de
pequenos proprietarios.

Vitoriosa a revolucio, os tenentes e as liderancas afins agruparam-se no
Clube 3 de Outubro, onde prepararam um documento denominado Esbogo
do Programa de Reconstrugio Politica e Social do Brasil. Neste programa, pro-
punha-se a reforma agrdria, com o Estado encarregado de reduzir ao minimo
todas as formas de latifindio, especialmente os préximos ao litoral e as vias
de transporte e comunicagao. O cultivo da terra seria compulsério. Caso con-
trrio, o Estado deveria transformar a drea improdutiva em ntcleos coloniais.
A pequena propriedade rural seria estimulada por meio da transferéncia de
lotes de terras cultivdveis aos trabalhadores rurais. As terras devolutas ilegal-
mente ocupadas reverteriam ao patrimonio publico para serem utilizadas na
colonizac¢do pelas cooperativas. O programa propunha ainda a instituicio de
um imposto territorial rural progressivo, a criagdo de um tribunal de terras
para a resolugao de litigios referentes a propriedade, posse e exploragao da ter-
ra e a extensao da legislagao trabalhista aos trabalhadores rurais (CAMARGO,
1991, p. 134-130).
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A reconstitucionaliza¢io do pais fez que o tenentismo e o Clube 3 de Outu-
bro perdessem boa parte da influéncia que detinham no governo provisério, agora
constitucional. No entanto, claramente influenciada pela Constituigao alema de
Weimar, a Constitui¢do de 1934 inaugurou a mudanga da concepgao de proprie-
dade em seu Art. 113, item 17:

Art. 113 - A Constituigao assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no paiz
a inviolabilidade dos direitos concernentes 4 liberdade, 4 subsistencia, 4 seguranca
individual e 4 propriedade, nos termos seguintes: 17) E garantido o direito de pro-
priedade, que nio poderi ser exercido contra o interesse social ou collectivo, na férma que
a lei determinar. A desapropriagao por necessidade ou utilidade publica far-se-4 nos
termos da lei, mediante prévia e justa indemnizagio. Em caso de perigo imminente,
como guerra ou commogao intestina, poderio as autoridades competentes usar da
propriedade particular até onde o bem publico o exija, resalvado o direito a indem-
nizagio ulterior (grifo nosso).

Ou seja, a determinagio do contetido do direito de propriedade estava, como no
Art. 153 da Constitui¢do de Weimar, reservada a lei. O legislador, de acordo com
a Carta constitucional de 1934, poderia limitar liviemente o direito de proprie-
dade, que perdia, assim, seu cardter histérico de absolutividade.”?

A Constituigao de 1946 tratou da propriedade em dois dispositivos: um, o
Art. 141, § 16,” situado no capitulo dos direitos e das garantias individuais; e o
outro, o Art. 147,% localizado no capitulo da ordem econdmica e social. Apesar
do retrocesso em matéria de desapropria¢io, a fungio social da propriedade estava
consagrada no texto constitucional. Os dispositivos sobre a indenizagao prévia e em
dinheiro podem ser explicados como uma reagao da Assembleia Constituinte ao

intervencionismo consagrado no Estado Novo (CAMARGO, 1991, p. 143-144).

A reforma agrdria volta ao centro das preocupagbes governamentais com o re-
torno de Vargas 4 Presidéncia da Republica. Tem inicio uma série de iniciativas de
reformulagdo agréria a serem feitas por meio do Estado. O presidente propds a regu-
lamentagio e a udlizagdo do Art. 147 da Constituigdo. Para tanto, enviou um projeto

42. 0 Estado Novo manteve o novo conceito de propriedade, conforme o Art. 122, 14 da Carta de 1937: "Art. 122 - A
Constituicao assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no pais o direito a liberdade, a seguranca individual e a
propriedade, nos termos seguintes: 14) O direito de propriedade, salvo a desapropriagdo por necessidade ou utilidade
publica, mediante indenizacdo prévia. O seu contetido e os seus limites serdo os definidos nas leis que Ihe regularem
o exercicio”. Além disso, Getulio Vargas baixou o Decreto-Lei n®3.365, de 21 de junho de 1941, que dispunha sobre a
desapropriacdo por utilidade publica, em vigor até hoje.

43."Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade dos direi-
tos concernentes a vida, a liberdade, & seguranca individual e & propriedade nos tarmos seguintes: § 16 - E garantido
o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interésse social,
mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comocao intestina, as
autoridades competentes poderdo usar da propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia,
assegurado o direito e a indenizacdo ulterior”.

44."Art. 147 - O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei podera, com observancia do disposto
no art. 141, § 16, promover a justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos” (grifo nosso).
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de lei sobre a desapropriagao por interesse social, que regulamentava o Art. 147. Este
projeto ficou esquecido na Camara dos Deputados até 1962, quando foi aprovado por
pressao do presidente Joao Goulart. Foi enviada também uma proposta de extensio da
legislagio trabalhista ao campo, consubstanciando-se no embrido do futuro Estatuto
do Trabalhador Rural. Além disso, foi criada, por sugestio de Romulo de Almeida, a
Comissao Nacional de Politica Agrdria, que funcionaria como um 6rgao de estudos e
planejamento. Esta existiu até 1962, quando foi substituida pelo Conselho Nacional
de Politica Agréria. O grande tema debatido era o obstdculo constitucional a desapro-
priacdo para a reforma agrdria. A comissdao chegou a propor que os casos referentes
aos latifindios improdutivos deveriam ser analisados exclusivamente sob o Art. 147
da Constituigo, e nao sob o Art. 141, § 16 (CAMARGO, 1991, p. 147-150/152).

A industrializagao foi o cerne do governo Juscelino Kubitschek, que tam-
bém buscou tentar implementar uma politica de cunho reformista. No entanto, a
conjuntura politica impediu o presidente de atuar decisivamente, especialmente
no tocante a reforma agréria. O reformismo acabou atuando de forma indireta.
A questdo agréria, por exemplo, foi enfrentada por intermédio da problemdtica
das desigualdades regionais, notadamente no Nordeste (CAMARGO, 1991, p.
154-155).% De acordo com Camargo:

Nio resta divida que, nestes anos, como nos seguintes, a politizacdo da questio
agrdria serd indissocidvel do soerguimento e recuperacio das 4reas marginalizadas
(nas quais as populacdes camponesas sio as mais atingidas) pelo deslocamento do
sopro reformista da solugdo, conflituosa, do desequilibrio entre as classes para a

correcio, integrada, do desequilibrio entre regides (CAMARGO, 1991, p. 161).

A experiéncia da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Su-
dene) enfatizou a necessidade de um planejamento global que regulasse o uso da
terra e combatesse o latiftindio improdutivo. As politicas dessa superintendéncia
nao atacavam de frente a concentragio de terras, mas visavam gerar condigoes
que modificassem a estrutura fundidria. Os reformistas sairam fortalecidos, pois
a Sudene deixou 2 vista focos de miséria até entao desconhecidos ou escondidos
da opiniao puablica. Neste contexto, gerou-se uma nova mentalidade, favordvel a
amplas reformas estruturais, denominadas reformas de base, com destaque para a

reforma agraria (CAMARGO, 1991, p. 160-168/189).%

A implementacio das reformas de base, especialmente a agréria, foi a prin-
cipal discussio do governo Jodo Goulart, tanto na fase parlamentarista como na
presidencialista. Indmeros setores se posicionaram a favor da reforma agréria: o

45. Sobre o ressurgimento e o tratamento da questdo das desigualdades regionais na década de 1950, ver Bercovici
(2003, p. 94-110).

46. Sobre a vinculagdo da criacdo e da implantacdo da Sudene com as reivindicacoes por reformas de base, ver Ber-
covici (2003, p. 110-114).
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governo, politicos e entidades da sociedade civil. No entanto, a multiplicidade de
propostas, a insisténcia dos proprietdrios em vetar uma rdpida redistribuigao de
terra e a resisténcia dos setores radicais em negociar com os mais conservadores ou
moderados geraram um impasse que levou a radicalizagao (CAMARGO, 1991,
p- 201-202/211-213), que perdurou até a queda do regime democritico.

A reforma agréria sé poderia ser promovida efetivamente com a mudanga
da Constitui¢do. Dessa maneira, a exigéncia da reforma constitucional se acres-
centou as reformas de base, colocando o governo sob suspeita ainda maior dos
setores mais conservadores da sociedade (CAMARGO, 1991, p. 200-201/211-
213). O Executivo pressionou o Congresso Nacional e inimeros projetos sobre a
questdo agrdria parados hd anos foram aprovados. Um deles foi a Lei n® 4.132, de
10 de julho de 1962, que dispde sobre a desapropriacio por interesse social — cujo
projeto havia sido encaminhado, como vimos, ainda por Vargas. Foi também fi-
nalmente aprovado o Estatuto do Trabalhador Rural (Lei n°®4.214, de 2 de marco
de 1963). Em 11 de outubro de 1962, o governo criou a Superintendéncia de
Reforma Agraria (Supra), autarquia ligada diretamente a Presidéncia da Republi-
ca, cuja missao seria a de criar condi¢des politicas e institucionais para a execugio

da reforma agrdria (CAMARGO, 1991, p. 202-204).

Com o retorno do pais ao presidencialismo, em janeiro de 1963, Joiao Gou-
lart adquiriu plenos poderes para tentar promover as reformas de base. Celso
Furtado foi encarregado de elaborar um plano de desenvolvimento, denominado
Plano Trienal. De acordo com esse plano: “A atual estrutura agréria do Pais erige-
se, assim, em grave empecilho 4 aceleragiao do desenvolvimento da economia na-
cional, impondo-se o seu ajustamento as exigéncias e necessidades de progresso
da sociedade brasileira” (BRASIL, 1962, p. 149). O Plano Trienal identificava a
origem do atraso relativo da agricultura brasileira (a baixa produtividade e a po-
breza das populagoes rurais) com a deficiente estrutura agrdria existente no pais.
O trago marcante era a absurda e antieconémica distribui¢io de terras, situada
entre dois extremos. De um lado, os poucos que controlam extensées gigantescas,
cujas dimensées impedem ou dificultam a sua utilizagao produtiva. De outro, os
intimeros proprietdrios de pequenos lotes, inferiores a dez hectares, cuja extensao
¢ insuficiente para assegurar a subsisténcia familiar. A concentragio da proprieda-
de, de acordo com o plano, estimula o absenteismo e cria formas de exploragao
da terra injustificiveis socialmente e danosas economicamente (BRASIL, 1962,

p. 140-149).

A reforma agrdria era proposta no Plano Trienal, devendo observar os se-
guintes objetivos minimos:

a) nenhum trabalhador que, durante um ciclo agricola completo, tiver ocupado terras
virgens e nelas permanecido sem contestagio, serd obrigado a pagar renda sdbre a terra
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economicamente utilizada; b) nenhum trabalhador agricola, foreiro ou arrendatdrio
por dois ou mais anos em uma propriedade, poderd ser privado de terras para trabalhar,
ou de trabalho, sem justa indeniza¢ao; ¢) nenhum trabalhador que obtiver da terra em
que trabalha — ao nivel da técnica que lhe ¢ acessivel - rendimento igual ou inferior ao
saldrio minimo familiar, a ser fixado regionalmente, deverd pagar renda sobre a terra,
qualquer que seja a forma que esta assuma; d) tddas as terras, consideradas necessdrias a
produgio de alimentos, que no estejam sendo utilizadas ou o estejam para outros fins,
com rendimentos inferiores 4 médias estabelecidas regionalmente, deverao ser desapro-
priadas para pagamento a longo prazo (BRASIL, 1962, p. 194-195).

As derrotas do governo no Congresso Nacional geraram uma campanha na-
cional de pressao contra o Legislativo e a favor das reformas de base (CAMARGO,
1991, p. 213-215/218-219). O ponto alto dessa campanha seria o Comicio das
Reformas, realizado em 13 de margo de 1964, no Rio de Janeiro. Com a presenca de
quase todas as liderancas reformistas, o presidente Jodo Goulart assinou o Decreto
n° 53.700, em que considerava de interesse social, portanto passiveis de desapropria-
G40, os imdveis de mais de 500 hectares situados até a 10 quildmetros da margem das
rodovias, das ferrovias e dos agudes. Com este decreto, o presidente unificou contra
si e contra o regime a classe dos proprietdrios (CAMARGO, 1991, p. 221-222).

Os militares, assim que assumiram o poder, trataram de revogar o Decreto
n° 53.700, de 13 de margo de 1964, ¢ extinguiram a Supra. No entanto, a questao
agréria nao poderia ser deixada de lado. A reestruturagao do setor agrario era uma
necessidade do avango da industrializacio e das préprias condi¢des econémicas
do pais, além de servir como elemento de legitimagao social do novo regime. Para
tanto, o marechal Castello Branco pressionou o Congresso Nacional no sentido
de aprovar uma emenda a Constitui¢do de 1946, que eliminava as exigéncias da
indenizagio em dinheiro no caso de desapropriagio. Esta foi a Emenda n° 10, de
9 de novembro de 1964. A partir desta emenda, a desapropriacio por interesse
social seria realizada mediante prévia e justa indeniza¢do em titulos especiais da
divida pdblica. Caia o retrocesso implantado na Carta constitucional de 1946,
que praticamente inviabilizava a reforma agraria no Brasil.

O primeiro diploma legal aprovado no bojo da Emenda n° 10 foi a Lei
n® 4.504, de 30 de novembro de 1964, conhecida como Estatuto da Terra.
O estatuto, enquanto projeto de reestruturacio do setor agrario, nio se colocou
frontalmente contra os interesses dos grandes proprietdrios que apoiavam o
regime militar. A sua tonica principal era o combate ao minifindio e latifindio
improdutivos, mas a prioridade deveria ser a modernizacdo e o aumento da
produtividade do setor rural. As propriedades geridas da maneira tradicional
possuiam a opgao de se adequarem ao novo padrio produtivo pelas facilidades
crediticias por parte do Estado. A produgio agropecudria, com o estatuto, rece-
beu um forte estimulo para adotar a organizagao empresarial.
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A exigéncia do cadastramento prévio e global das propriedades rurais em
todo o pais, que seria realizado pelo recém-criado Instituto Brasileiro de Reforma
Agréria (Ibra), acabou por adiar as transformagées prometidas pelo Estatuto da
Terra. Segundo José Gomes da Silva, em vez de aplicar as suas verbas na desapro-
priacdo por interesse social, o Ibra acabou por empregi-las quase totalmente na
confec¢ao do cadastro. Os Decretos n* 55.889 e 55.891, ambos de 31 de marco
de 1965, acabaram por fazer prevalecer a primazia do cadastro, do zoneamento e
da tributagio sobre a desapropriacio como meios de execuc¢do da reforma agréria.
A desapropriacio por interesse social foi relegada a segundo plano pelo instituto,
que nunca atuou decisivamente na consecugao da reforma agrdria. A énfase do
Ibra sempre foi dada a tributagao progressiva, nao a desapropriacio, como meio

de obtencio da reforma agréria (SILVA, 1971, p. 149-151/179-189).

Na realidade, a preocupagao fundamental do Estatuto da Terra foi a moder-
nizagdo das atividades agropecudrias, servindo apenas como um instrumento de
legitimagdo do regime militar. O estatuto, nas palavras de José Gomes da Silva,
“foi desperdigado” (SILVA, 1971, p. 145).#” e falhou em sua intengao de promo-
ver a reforma agrdria. As Ginicas mudangas ocorridas durante o regime militar fo-
ram a edi¢do do Decreto-Lei n°® 554, de 25 de abril de 1969, que passou a regular
o processo judicial de desapropriagio por interesse social, de imével rural para fins
de reforma agrdria, a fusdo do Ibra, do Instituto Nacional de Desenvolvimento
Agririo (Inda) e do Grupo Executivo da Reforma Agréria (Gera) e a concentra-
¢ao de suas atribui¢oes no Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria
(Incra), criado pelo Decreto-Lei n° 1.110, de 3 de julho de 1970.

5 A PROPRIEDADE NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: O DEBATE ATUAL

O regime juridico da propriedade tem seu fundamento na Constitui¢io. Nas pa-
lavras de Tepedino: “A propriedade, todavia, na forma em que foi concebida pelo
Cédigo Civil, simplesmente desapareceu no sistema constitucional brasileiro, a
partir de 1988. A substitui¢io da idéia de aproveitamento pro se pelo conceito
de funcio de cardter social provoca uma linha de ruptura” (TEPEDINO, 1997,
p. 315). A Constitui¢do garante o direito de propriedade, mas sé se esta cumprir
com sua funcio social (Art. 5°, XXII e XXIII e Art. 170, II e I1I), principio cons-
titucional que ¢ autoaplicdvel (COMPARATO, 2000, p. 141-143).

O fato de a propriedade estar inserida, no seu aspecto geral, entre as normas
de previsao dos direitos individuais, segundo José Afonso da Silva, assegura o
reconhecimento do instituto; porém, nao de acordo com as concepgoes privatis-

tas cldssicas (SILVA, 2000, p. 273-274/786; TEPEDINO, 1997, p. 312-3106).

47 Sobre a politica agréria do regime militar, ver Gongalves Neto (1997).
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A propriedade privada sempre foi justificada enquanto modo de protecio do in-
dividuo e sua familia contra as necessidades materiais, ou seja, como modo de ga-
rantia da sua subsisténcia. Na civilizagao industrial, a propriedade deixou de ser o
tnico modo de obter a subsisténcia, pois hd uma série de direitos e garantias com
essa finalidade, além de prestagoes sociais asseguradas ou devidas pelo Estado.
Enquanto instrumento garantidor da subsisténcia individual e familiar, ou seja,
da dignidade da pessoa humana, a propriedade ¢ um direito individual e cumpre
uma funcio individual, nio sendo imputada a ela a fungio social. Neste cam-
po, os eventuais abusos se deparam com as limitagées do poder do Estado. Esta
propriedade, prevista no Art. 5°, XXVI, e no Art. 185 da CF/88, ¢ a que exerce
funcio individual e, neste sentido, é um direito fundamental (COMPARATO,
1986, p. 73; 2000, p. 139-141). De acordo com Comparato:

Escusa insistir no fato de que os direitos fundamentais protegem a dignida-
de da pessoa humana e representam a contraposicao da justiga ao poder, em
qualquer de suas espécies. Quando a propriedade nio se apresenta, concre-
tamente, como uma garantia da liberdade humana, mas, bem ao contrdrio,
serve de instrumento ao exercicio de poder sobre outrem, seria rematado
absurdo que se lhe reconhecesse o estatuto de direito humano, com todas
as garantias inerentes a essa condi¢do, notadamente a de uma indenizagio
reforcada na hipétese de desapropriagio (COMPARATO, 2000, p. 140-141).

A Carta constitucional prevé trés tipos de desapropriaio para a proprie-
dade. O primeiro ¢ a desapropriagio comum, por utilidade publica ou interesse
social, nos termos do Art. 52, XXIV, e Art. 182, § 3° Neste caso, a indenizacio
deve ser prévia e em dinheiro. O segundo ¢ a “desapropriacio-sangao” (SILVA,
1995, p. 50/67) da propriedade urbana, que pune o nio cumprimento do Art.
182, § 4°% cuja indenizagdo ¢ mediante pagamento de titulos da divida publi-
ca com emissio previamente autorizada pelo Senado Federal.”” Finalmente, hd a
desapropriagio para fins de reforma agrdria do Art. 184 da Constitui¢do. A inde-
nizagao, de acordo com este artigo, deve ser prévia, justa e em titulos da divida
agraria, com cldusula de preservagio do valor real, resgatdveis no prazo de até 20

48. Art. 182, § 42 "E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagdo compulsérios;
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Il - desapropriacdo com pagamento
mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até
dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais”.

49. Em relacdo a autorizacdo do Senado, um esclarecimento: a emisséo deve ser autorizada por esta instituicdo ndo
por se tratar de desapropriagao, mas por ser emissdo de titulos publicos. Desde a Constituicdo de 1934, a emissao
destes titulos pelos estados e municipios é controlada pelo Senado. J& a Unido pode emitir titulos da divida agraria, por
exemplo, para realizar a reforma agraria sem necessidade de autorizacdo do Senado. Por isto, deve-se ter cautela com
as propostas de emenda constitucional que concedem permissdo aos estados e municipios para também realizarem
reforma agraria. Sem a possibilidade de emissdo de titulos publicos para o pagamento das desapropriagdes, esta-se
diante de um brutal retrocesso na questdo da reforma agraria, que serd praticamente inviabilizada.
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anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacio serd definida em
lei. A excecdo ¢ feita as benfeitorias uteis e necessdrias, cuja indenizagio deverd
ser feita em dinheiro (Art. 184, § 1°). O procedimento contraditério especial,
de rito sumdrio, para o processo judicial de desapropriacio deve ser definido por
meio de lei complementar (Art. 184, § 39). Os dispositivos constitucionais sobre
a reforma agrdria foram regulamentados pela Lei n°8.629, de 25 de fevereiro de
1993, e o procedimento contraditério especial é regulado pelas disposicoes da Lei
Complementar n° 76, de 6 de julho de 1993, com alteracoes introduzidas pela
Lei Complementar n° 88, de 23 de dezembro de 1996.

Os demais procedimentos de desapropriagio estio fixados na legislacio
federal:*® Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941 (desapropriacio por
necessidade ou utilidade publica), e Lei n® 4.132, de 10 de setembro de 1962
(desapropriagio por interesse social). As duas formas de desapropriagio tém em
comum o fato de a indenizagio ser prévia e em dinheiro. A desapropriagio sé serd
indenizada com titulos da divida publica nos casos da desapropriacio para refor-
ma agrdria (Art. 184) e da “desapropriagio-san¢io” (Art. 182, § 4°, III).

A desapropriagao por utilidade publica pode ser efetuada pela Unido, pe-
los estados e pelos municipios. No tocante a desapropriacio por interesse social,
a prevista na Lei n® 4.132/1962 também ¢ de competéncia destas trés instan-
cias. No entanto, a desapropria¢io para fins de reforma agrdria ¢ de competén-
cia exclusiva da Unido e a “desapropriacio-san¢ao” é de competéncia exclusiva
dos municipios.

A principal diferenga entre a desapropriagao por utilidade pablica e a por in-
teresse social — além, obviamente, das hipéteses legais que as autorizam — é o pra-
z0 de caducidade da declaragio de utilidade publica (cinco anos) e o da declaragao
de interesse social (dois anos) (MELLO, 2001, p. 718-720). O procedimento de
ambos os tipos de desapropriagio é o mesmo. Hd duas fases: a fase declaratéria
(o poder ptblico declara a utilidade ptblica ou o interesse social da propriedade
para fins de desapropriagio) e a fase executdria (atos pelos quais o poder publico
promove a desapropriagdo). Se houver acordo entre as partes sobre a indenizagio,
a fase executdria sera exclusivamente administrativa. Se nio houver acordo, a fase
executéria serd judicial. O procedimento judicial, para ambas as desapropriagoes,
é o fixado pelo Decreto-Lei n° 3.365/1941 (Arts. 11 a 30), e o rito é o rito ordind-
rio (Art. 19). S6 podem ser discutidas questdes referentes ao valor da indenizagao
ou ao vicio processual (Arts. 9° e 20 do Decreto-Lei). Se o proprietério se sentir
lesado no tocante aos fundamentos ou a eventuais ilegalidades da desapropriacao,

ele mesmo deve propor outra a¢io (DI PIETRO, 2000, p. 155).

50. Desapropriacdo é matéria de competéncia exclusiva da Unido, de acordo com o Art. 22, inciso Il da CF/88.
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5.1 Propriedade e reforma urbana

O capitulo da ordem econdémica constitucional referente a politica urbana (Arts.
182 e 183), busca institucionalizar o acelerado processo de desenvolvimento ur-
bano no pais, cuja principal consequéncia é o fato de a imensa maioria da popu-
lagao brasileira ter se tornado urbana em menos de 30 anos.” Entre as principais
inovagdes trazidas para a politica urbana na Constituicao estao a “gestao demo-
crética da cidade”,” a concepgao de um “direito a cidade” e das funcoes sociais da
cidade (SAULE, 2007, p. 47-64), além da identifica¢io do conteddo da fungao
social da propriedade com o plano diretor, instrumento bésico da politica de de-

senvolvimento urbana (FERNANDES, 1998a, p. 218-221).%

Em relagdo ao planejamento urbano, uma institui¢do pouco aproveitada nos
tltimos anos ¢ a regiao metropolitana (RM), prevista no Art. 25, § 3°da CF/88* —
sobre a defini¢ao de regido metropolitana e sua concepgio constitucional, ver es-
pecialmente Alves (1998, p. 14-22) — que, segundo Grau (1983, p. 41-46), é uma
“regiao de servicos”; ou seja, ¢ uma drea de prestagio de determinados servigos pu-
blicos, de interesse comum de védrios municipios, devendo, por isso, ser prestados
sob uma administragio de cardter intermunicipal.” O cardter constitucional da re-
gido metropolitana, de acordo com Alves (1998, p. 27/35-48), ¢ funcional, tendo
em vista a organiza¢do, o planejamento e a execugio das funcoes publicas de inte-
resse comum. A propdsito, a titularidade destes servigos puiblicos comuns nao pode
ser atribuida, de maneira exclusiva, a nenhum dos entes federados envolvidos, mas
a ambos, 0 que exige a cooperagio entre estado e municipios, que pode ser mais
bem promovida com a RM. No tocante ao planejamento, caracteristica importante
da regido metropolitana, a acdo planejadora estd ligada a realizacdo dos servicos
publicos de interesse comum. O planejamento metropolitano, isto ¢, a elaboragio
de um plano urbanistico para a prestagio dos servicos comuns, segundo Eros Grau,
é voltado, essencialmente, para a ordenagao urbana (GRAU, 1983, p. 44-46).%

51. Em sentido contrério, Veiga, J. E. da., Cidades imagindrias. o Brasil é menos urbano do que se calcula, 2. ed., Cam-
pinas, Autores Associados, 2003, p. 31-66, sustenta que a maior parte dos municipios brasileiros (aproximadamente
80%), onde vivem 30% da populagdo, ¢ essencialmente rural, apesar de estes serem denominados oficialmente como
“cidades”. Sobre o debate em torno da questdo urbana na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, ver Saule
Jr. (1997, p. 25-42).

52. Sobre a “gestdo democratica da cidade”, ver as consideragdes de Bucci (2003, p. 322-327). Para um exemplo
concreto das dificuldades colocadas pelos detentores do poder econémico privado a gestdo democratica da cidade,
ver Bercovici (2005, p. 208-221).

53. Para a critica a vinculagdo da funcdo social da propriedade ao contetido do plano diretor, que teria sido um
expediente para protelar a concretizacdo da funcao social da propriedade urbana, ver Maricato (2000, p. 174-175).
Curiosamente, ainda segundo Maricato (2000, p. 136-144), foi durante o periodo de auge do planejamento urbano
no Brasil que as cidades mais cresceram de forma desordenada, revelando o desencontro entre o discurso do planeja-
mento urbano e a real producdo do espaco urbano.

54. Artigo 25, § 32da CF/88: "0Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglo-
meraces urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organiza-
¢do, o planejamento e a execugdo de funges publicas de interesse comum”.

55. Sobre a importancia dos servicos urbanos, ver também Silva (2004, p. 263-309).

56. Para a historia do planejamento urbano no Brasil, ver, ainda, Villaga (2004, p. 171-241).
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A evolugio da legislagdo urbana reflete as contradicoes e as tensoes nas rela-
¢oes entre estado, proprietdrios, construtores e a populacio, desempenhando uma
fungao importante na ordenagao das cidades e na estruturagao do espago urbano,
devendo receber destaque o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257, de 10 de julho
de 2001), que regulamenta os Arts. 182 e 183 da Constituicao (FERNANDES,
1998a, p. 203-207/212-214/221-228; MARICATO, 2002, p. 96-113). Apesar
dos avangos legislativos, como o reconhecimento do direito a regularizagao fundi-
dria (Art. 22, XIV, do Estatuto da Cidade), assim como o do direito fundamental
a habitacio (Art. 6° da Constituigio), a doutrina brasileira do direito urbanistico
caracteriza-se, em sua maior parte, pelo seu formalismo, nao tendo se dado con-
ta da real dimensdo das relagoes urbanas e da dindmica politico-econdmica do
processo de urbanizacio. Além disso, os autores da doutrina brasileira do direito
urbanistico costumam se preocupar exclusivamente com a cidade “oficial”, igno-
rando a cidade “ilegal”, onde vive a maior parte da populagio. Como bem afir-
mam Maricato (2000, p. 147-152/162-165) e Fernandes (1998b, p. 3-11; 2008,
p. 52-59), legalidade e ilegalidade sdo duas faces do mesmo processo de producio
do espaco urbano; afinal, a ilegalidade é funcional para a cidade legal.””

O tema central da politica urbana é a questao fundidria e imobilidria, a
disputa pela apropriacio das rendas imobilidrias, ou seja, o conflito em torno da
propriedade. Segundo Erminia Maricato, a invasao de terras urbanas ¢ caracteris-
tica do processo brasileiro de urbanizacio, segregador e excludente na ocupagio
do solo. A ilegalidade ¢ tolerada, desse modo, como uma vilvula de escape para
um mercado fundidrio especulativo (FERNANDES, 1998a, p. 213-214;2008, p.
45-48; MARICATO, 2000, p. 152-162/184-185; 2002, p. 81-94). A alternativa
a este processo, inclusive constitucionalmente prevista, ¢ o reconhecimento do
conflito urbano, com a construgao de um espago de participacio social para dar
visibilidade aos conflitos sociais, buscando meios democréticos para soluciond-los
(MARICATO, 2000, p. 180-181; 2002; p. 71-74).

A utilizagao do solo urbano ¢, segundo a Constitui¢ao, submetida as leis
urbanisticas e ao plano diretor do municipio. As diretrizes para o desenvolvimen-
to urbano — inclusive habitagdo, saneamento bdsico e transportes — sao de com-
peténcia da Unido (Art. 21, XX). No entanto, a competéncia para legislar sobre
direito urbanistico é concorrente (Art. 24, I, e Art. 30, II), ou seja, Unido, estados
e municipios podem legislar sobre a matéria, desde que se respeitem as normas ge-
rais fixadas pela Unido. Caso nio exista legislagio federal sobre o assunto, a com-
peténcia legislativa é plena até a elaboracio de lei federal sobre normas gerais, que
suspende a legislacdo estadual ou municipal apenas no que lhe for contrdrio. Além
disso, as politicas publicas habitacionais sio competéncia comum (Art. 23, IX)

57. Sobre a questdo da habitagdo social, ver, especialmente, Maricato (2002, p. 118-119/125-151).
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da Unifo, dos estados e dos municipios. Isto significa que as trés esferas devem
atuar nesta drea, de preferéncia coordenadamente, pois a responsabilidade é co-
mum a todas as esferas de governo: qualquer uma delas pode ser cobrada ou
pressionada para a execu¢do de uma politica habitacional. Portanto, a proprie-
dade urbana estd sujeita as leis urbanisticas — federais, estaduais ou municipais —
e, especialmente, ao plano diretor, nas cidades com mais de 20 mil habitantes.
As condigoes para se exigir a desapropriagio da propriedade urbana estao nestas
leis e no plano diretor, caso exista.

A “desapropriacio-san¢io” da propriedade urbana, cuja indenizagio seria
feita por titulos da divida publica, apresenta, no entanto, sérios problemas. Em
primeiro lugar, a lei federal que deveria regulamenti-la s6 foi aprovada pelo Con-
gresso Nacional recentemente, 12 anos apds a promulgacio da Constituigio:
trata-se do Estatuto da Cidade. Além do atraso, este estatuto acabou propiciando
um prazo demasiado longo para que o municipio possa se utilizar da “desapro-
priagdo-san¢ao”: em primeiro lugar, a lei municipal deve estabelecer as condigoes
e os prazos — nunca inferiores a um ano’® — do parcelamento, da edificagio ou da
utilizagdo compulsérios do solo urbano subutilizado (Art. 5°, caput, do Estatuto
da Cidade). Em caso de descumprimento das condi¢des e dos prazos previstos,
o municipio poderd cobrar o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) pro-
gressivo, pelo prazo de cinco anos consecutivos (Art. 7° do Estatuto da Cidade).
Finalmente, passados estes cinco anos de cobranca do IPTU progressivo, sem que
o proprietdrio tenha cumprido sua obrigagio de parcelamento, edificagio ou uti-
lizagao, o municipio poderd desapropriar o imével subutilizado, com pagamento
em titulos da divida publica (Art. 89).

Para complicar, ainda, a viabilidade da “desapropria¢io-san¢ao”, é comum
a falta de um requisito essencial: o plano diretor dos municipios com mais de 20
mil habitantes. Sem o plano diretor, nio hd como ser proposta a “desapropriagao-
san¢io”.”” O préprio Estatuto da Cidade determina, expressamente, que o plano
diretor é obrigatério também para as cidades onde o poder publico municipal

&
pretenda utilizar os instrumentos previstos no Art. 182, § 4° da Constitui¢do Fe-
deral, ou seja, a “desapropriacao-sancio” (Art. 41, III). E essencial, para que nio
] ¢ ¢ q

se pague a indenizagdo em dinheiro para a desapropriagio da propriedade urbana,

58. Determinacdo que consta do Art. 5% § 4°do Estatuto da Cidade.

59. Esta necessidade de elaboragao do plano diretor, prevista no Art. 182 da Constituicao, esté ligada, também, a polé-
mica da instituicdo da progressividade do IPTU. Nao nos cabe, neste artigo, entrar nesta discussao. No entanto, discor-
damos da posicao tomada pelo Supremo Tribunal Federal (STF), que vem considerando a cobranca de IPTU progressivo
inconstitucional por falta de plano diretor, e da lei federal que regulamenta o Art. 182 —requisito agora cumprido com
a Lei n® 10.257/2001. Seguimos o entendimento de Carrazza (1999, p. 77-83), que destaca estarem envolvidos na
progressividade do IPTU dois principios: o da fungdo social da propriedade (Art. 156, § 1°,e Art. 182 da Constituicdo),
de acordo com o plano diretor do municipio, e o da capacidade contributiva (Art. 145, § 1°, da Constitui¢do). Um prin-
cipio ndo exclui o outro, mas ambos se complementam e permitem que, enquanto nao for elaborado o plano diretor do
municipio — a lei federal ja existe —, seja cobrado o IPTU progressivo com base no principio da capacidade contributiva.
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a elaboracio do plano diretor. Alids, com a nova legislacio, este, inclusive, serve
para definir o cumprimento ou descumprimento da fungao social da propriedade

urbana (Art. 39 do Estatuto da Cidade).®

5.2 Propriedade e reforma agraria

Finalmente, em termos espaciais, a ordem econdmica constitucional busca ordenar
a politica agricola (Art. 187) e a politica fundidria e de reforma agraria (Arts. 184
a 186 e 188 a 191).9A narrativa liberal da modernizagao agraria, segundo Juarez
Rocha Guimaries, caracteriza-se pela defesa implacdvel da propriedade, organiza-
¢ao da produgao para a maximizagao de lucros e insergao direta da agricultura bra-
sileira no mercado mundial. Desse modo, esvazia-se o desenvolvimento agrério,
cada vez mais mercantilizado e voltado 4 geragao de divisas com a exportagao de
commodities. Este foi o percurso seguido no pés-1964, que tornou o campo com-
plementar & modernizagao urbana, dando origem ao agronegécio (agribusiness).
A modernizagao das relagdes produtivas no campo, com a empresarializagio e o
agronegdcio, no entanto, nio alterou o sistema de concentragao fundidria. Embora
elogiado por representar um setor em que o pais tem lideranga no mercado inter-
nacional, a légica do agronegdcio ¢ a mesma légica de concentragio, exploragio e
exclusao que caracteriza o modelo agrario brasileiro (GUIMARAES, 2008, p. 276-
279; BUAINAIN, 2008, p. 17-20; FERNANDES, 2008, p. 210-212).

A demanda por terra no Brasil, embora os nimeros variem de 1,5 milhao —
dados da pesquisa da Organizagao das Nagoes Unidas para a Agricultura e Alimenta-
¢do (FAO)/Incra — a 3,5 milhées — dados da pesquisa da Comissio Econ6émica para
a América Latina e o Caribe (Cepal)/Ipea — de familias, representa uma necessidade
muito superior a capacidade do Estado responder adequadamente a esta demanda, o
que representa a origem de muitos dos conflitos pela terra no pais. Estes conflitos, no
entanto, apds a CF/88, também se acirraram em virtude do fortalecimento dos movi-
mentos sociais de trabalhadores sem terra e pequenos produtores, que constantemente
pressionam o poder publico para a realizagio da reforma agraria. E neste sentido que
Antdnio Mércio Buainain afirma que, no Brasil, a reforma agrdria se realiza mediante
o conflito (BUAINAIN, 2008, p. 41-61).%* Ao se estruturar desta forma reativa, a re-
forma agréria no Brasil acabou por se tornar uma politica ordindria, ciclica, rotineira,
tendo retirado o seu cardter extraordindrio, de necessidade de adocio de solucoes mais
duradouras (MARTINS, 2004, p. 127-131), como determina o texto constitucional.

60. Art. 39 da Lei n210.257, de 10 de julho de 2001: “A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das ne-
cessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas,
respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.”

61. Os dispositivos sobre a reforma agraria foram os que geraram, talvez, a maior disputa ideoldgica durante a As-
sembleia Nacional Constituinte de 1987-1988. Para um testemunho e uma analise desta disputa, ver Silva (1989).
62. Para uma analise sobre a conflitualidade e a questdo agréria, ver Fernandes (2008, p. 175-182).
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De acordo com a Constituicdo, a reforma agréria atinge os imoveis rurais
que nao cumprem com a sua fungio social. A propriedade rural deve cumprir sua
funcio social mediante o atendimento, simultineo, dos requisitos explicitados no
Art. 186 da Carta constitucional: 7) aproveitamento racional e adequado; 77) utili-
zagao adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacio do meio ambiente;
iif) observancia das disposi¢oes que regulam as relacoes de trabalho; e 7v) explora-
¢ao que favoreca o bem-estar dos proprietdrios e dos trabalhadores. Estes requisitos
devem ser atendidos simultaneamente. O cumprimento de um ou alguns dos re-
quisitos nio basta para considerar o cumprimento da funcio social da proprieda-
de rural. O Art. 186 da CF/88 especificou, assim, o sentido constitucionalmente
conferido ao principio da fun¢io social da propriedade, jd previsto no Art. 5°, in-
ciso XXIII e no Art. 170, inciso III, dotando-o de contetido positivo mais preciso
(TEPEDINO, 1997, p. 314; GRAU, 2000, p. 198-200; FACHIN, 2000b, p. 284;
TEPEDINO; SCHREIBER, 2000, p. 50-51; ROCHA, 2003, p. 584-585/590).

A utilizagio adequada dos recursos naturais, a preservagio do meio ambiente
e a observancia da legislagio trabalhista sdo, portanto, requisitos essenciais para o
cumprimento da funcio social da propriedade. Nem poderia ser diferente, pois a
valorizagio do trabalho humano é fundamento da ordem econdmica constitucional
(Art. 170, caput) e a defesa do meio ambiente é também principio desta (Art. 170,
VI). A Constitui¢ao nada mais faz no Art. 186 que projetar espacialmente os fun-
damentos e os principios da ordem econdmica na regulacio da propriedade rural.

Desse modo, a fungio social da propriedade rural estd vinculada a tutela do
meio ambiente, prevista também no Art. 225 da Constituigio. Caso a proprieda-
de seja explorada em detrimento da preservacio do meio ambiente, estard sendo
utilizada em prejuizo de toda a sociedade, o que é constitucionalmente inadmis-

sivel (ROCHA, 2003, p. 589).%

No tocante ao respeito a legislacio trabalhista, devo ressaltar a importincia
da valorizagio do trabalho humano, como coroldrio da dignidade da pessoa hu-
mana e fundamento da ordem econdmica constitucional (Art. 170, capuz), e do
valor social do trabalho como fundamento da Reptblica (Art. 1°, IV) (GRAU,
2007, p. 198-200; ROCHA, 2003, p. 589-590). A Republica Federativa do Bra-
sil estd fundada, entre outros atributos, na dignidade da pessoa humana e no valor
social do trabalho. A protecio constitucional da propriedade sé pode se realizar
enquanto respeitadora e garantidora destes fundamentos. Propriedade na qual
nao se respeita a legislagio trabalhista, ou se atenta, na exploragao da mao de obra,
contra a dignidade da pessoa humana, como no caso da propriedade rural em que
se emprega o inadmissivel trabalho escravo, nio tem protecio constitucional, pois
nao cumpre sua fungio social.

63. Sobre a protecdo do meio ambiente como um dever fundamental, ver Canotilho (2003, p. 104/107).
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A observancia dos requisitos do Art. 186 da CF/88, portanto, é essencial para
que a propriedade rural cumpra sua fungio social e que tenha direito a protegao cons-
titucional. Estes requisitos, como prescreve o préprio texto constitucional, devem ser
observados simultaneamente, nio parcialmente, para configurar a realizagio do pre-
ceito constitucional da funcio social da propriedade rural. Desse modo, o imével
rural que desrespeita a legislacio ambiental e trabalhista, de acordo com o disposto
no Art. 186, incisos I1, III e IV da Constitui¢io, ndo cumpre sua fungio social, sendo
passivel de desapropriagio para fins de reforma agriria, nos termos do Art. 184.

Em relagio a propriedade produtiva, prevista no Art. 185, inciso 11 da Cons-
tituigdo, a discussio é mais complexa. José Afonso da Silva, por exemplo, entende
que a Carta constitucional garante um tratamento especial para a propriedade pro-
dutiva, estabelecendo uma proibigio absoluta de desapropriagio para fins de refor-
ma agréria (SILVA, 2000, p. 794).® Discordo deste posicionamento; afinal, o pré-
prio conceito de “propriedade produtiva” da CF/88 nao ¢ puramente econdmico.
A produtividade protegida pelo texto constitucional nio ¢ apenas a produtividade
econdmica, mas esta no que significa de socialmente util, no que contribui para a
coletividade, em suma, no que efetivamente cumpre sua func¢io social.

Analisando o texto constitucional anterior, Celso Anténio Bandeira de Mello
jé destacava que a fungio social da propriedade nio comporta apenas contetido
econdmico, associado exclusivamente a produtividade, mas também tem seu con-
tetido vinculado a objetivos de justica social, buscando uma maior igualdade mate-
rial e a ampliagio das oportunidades para todos (BANDEIRA DE MELLO, 1987,
p. 43-45). Se a Carta de 1969 tinha esta interpreta¢io, com muito mais razio deve-se
entender o aproveitamento racional e adequado, previsto no Art. 186, inciso I, da
Constitui¢ao, como produtividade e utilidade social (ROCHA, 2003, p. 585-589).

A fungio social da propriedade, cujo contetido essencial estd determinado
pelo Art. 186, deve ser observada por todos os tipos de propriedade de bens de
produgio garantidos pela CF/88. Nao hd propriedade, enquanto bem de produ-
¢a0, que escape ao pressuposto da funcao social (TEPEDINO, 1989, p. 76; FA-
CHIN, 2000b, p. 284-287), nem mesmo a propriedade produtiva do Art. 185,
inciso II. Afinal, a prépria Constituigio determina que a propriedade produtiva
deve cumprir sua fungao social, ao determinar a fun¢io social da propriedade
como um dos principios da ordem econdmica (Art. 170, III) e ao prever, no
pardgrafo nico do Art. 185, que a lei deverd fixar normas para o cumprimento

64. Art. 185 da CF/88: "Séo insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agraria: | — a pequena e média
propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu proprietario ndo possua outra; Il — a propriedade produtiva.
Paragrafo Unico — A lei garantird tratamento especial a propriedade produtiva e fixard normas para o cumprimento dos
requisitos relativos a sua funcdo social.”

65. Esta argumentacao é reproduzida literalmente no comentario a Constituicdo publicado por este autor. Ver Silva
(2005, p. 747).
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dos requisitos relativos a funcio social da propriedade produtiva. E estas normas
nao podem, de forma alguma, contrariar o disposto no Art. 186 da Constituigao.

Nao basta, portanto, que a terra seja produtiva para ser garantida constitucio-
nalmente. A propriedade, mesmo produtiva, tem que cumprir sua fun¢io social.
A propriedade rural estd garantida constitucionalmente contra a desapropriacio para
fins de reforma agréria se for produtiva e cumprir sua fungio social. A produtividade
¢ apenas um dos requisitos da garantia constitucional da propriedade (TEPEDINO;
SCHREIBER, 2000, p. 51-53; ROCHA, 2003, p. 580-581/583-584). A proprie-
dade produtiva ¢ insuscetivel de desapropriagio por cumprir as exigéncias constitu-
cionais, ou seja, desde que cumpra sua fungio social (TEPEDINO, 1997, p. 316).%

No Brasil, a reforma agraria é impossivel de ser realizada sem o pagamento de
indenizagdo aos proprietdrios. A preocupagio principal do Estado, entio, ¢ a ne-
cessidade de adquirir a maior quantidade de terras possivel pelo menor preco e em
condigoes as menos desvantajosas possiveis, buscando a formagao de um estoque
de terras. Além disso, o Estado deve buscar meios alternativos, previstos constitu-
cionalmente, para a obtencio de terras para a reforma agrdria (MARTINS, 2004,
p. 125-126), como a aquisi¢do por meio da utilizagdo do Imposto Territorial Rural
(Art. 153, VI e Art. 153, § 4°) ou a expropriagio de terras em virtude do combate
a produgio e ao trifico de entorpecentes (Art. 243), além da, ainda bloqueada no
Congresso Nacional, proposta de emenda constitucional que permitiria a expro-
priagdo das terras em que houvesse exploragio do trabalho escravo.

E muito comum o questionamento sobre a viabilidade econémica da re-
forma agréria. A este respeito, José Eli da Veiga destaca dois efeitos gerados pela
reforma agrdria: o efeito produtivo e o efeito distributivo. Por mais economica-
mente invidvel que possa se tornar uma politica de reforma agraria, ¢ impossivel
refutar o efeito redistribuidor da transferéncia de propriedade (VEIGA, 2007, p.
214-217), o que torna a reforma agrdria uma das principais politicas de distri-
bui¢ao de renda de que dispoe o Estado brasileiro sob a Constitui¢ao Federal de
1988. Além disso, a reforma agrdria significa também a expansio da cidadania

para o campo (AVRITZER, 2008, p. 150-163).

Naio bastassem os efeitos de ampliagio da cidadania e de redistribuicio de
renda, a reforma agrdria significa, ainda, segundo José de Souza Martins, a recupe-
ragdo do controle sobre o territdrio por parte do Estado, com a restri¢io ao direito
de dominio da propriedade. Este processo, lento, de recuperagio do poder estatal
sobre o territério se iniciou com a Revolugio de 1930 — Cédigo de Aguas e Cédigo
de Minas, nacionalizag¢io do subsolo, primeira previsao constitucional da fun¢io
social da propriedade (BERCOVICI, 2008, p. 380-384; 2009, p. 725-728). Com
a CF/88, o ambito de controle territorial da Unido se ampliou também para as

66. Ver também Tepedino (1989, p. 76), Tepedino e Schreiber (2000, p. 52-53) e Bercovici (2007, p. 259-266).
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terras indigenas (Art. 231), terras tradicionalmente ocupadas por descendentes de
quilombolas (Art. 68 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias) e terras
utilizadas pela produgio e pelo trafico de drogas (Art. 243). A reforma agraria estd
situada neste processo de retomada do dominio territorial por parte do Estado
nacional, um componente da consolida¢io da soberania nacional, além de estar
inserida na questdo social. A reforma agrdria demonstra a precedéncia do Estado
sobre a propriedade, retirando os direitos territoriais do particular e os entregando

a coletividade. A funcio social da propriedade, assim, também significa uma fun-
¢do politica da propriedade (MARTINS, 2004, p. 122-124).”

6 CONSIDERACOES FINAIS

A questao da propriedade no Brasil, como pudemos analisar neste percurso histérico,
¢ muito mais complexa do que sugere o discurso reducionista da seguranga juridica
e da protec¢ao a propriedade privada. No Brasil, a regra foi a apropriacio privada da
propriedade publica, com a omissio ou a cumplicidade do aparato estatal. O “Esta-
do forte” implantado no Brasil, segundo a perspectiva inspirada em Raymundo Fa-
oro, nunca conseguiu organizar de forma definitiva e clara os modos de aquisicao,
preservagio e distribuigao legitima da propriedade, tanto fundidria como urbana.
O resultado deste processo ¢ a concentragio de renda, a exclusio social, a sobrevi-
véncia e resisténcia do latifindio — mesmo que modernizado como “agronegécio”
— e a especulacio imobilidria. A propriedade e seu regime juridico ainda sio um
dos problemas centrais do pais, o que pode ser comprovado nos intensos debates
em torno deste tema durante o processo constituinte do periodo 1987-1988, cujos
inegdveis avangos encontram imensas dificuldades em serem implementados.

O problema da Constituicdo Federal de 1988 e de suas disposiges e politicas
de distribuicio de terras, reforma urbana e reforma agréria é, portanto, de concretiza-
¢do constitucional. A prdtica politica e o contexto social favorecem uma concretizagio
restrita e excludente dos dispositivos constitucionais. Nao havendo concretizacio da
Constitui¢ao enquanto mecanismo de orientacio da sociedade, ela deixa de funcionar
enquanto documento legitimador do Estado. A medida que se amplia a falta de con-
cretizagdo constitucional, com as responsabilidades ¢ as respostas sempre transferidas
para o futuro, intensifica-se o grau de desconfianga e descrédito no Estado, seja como
poder politico, seja como implementador de politicas publicas. Surgem, neste contex-
to, movimentos e mecanismos “nao oficiais” de solucio de conflitos de interesse, como
o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) e o Movimento dos Sem Teto,
como reacio a falta de legalidade — no sentido de concretizagao das normas constitu-
cionais —, cujas reivindicacoes sao perfeitamente legitimas: ndo pedem nada mais do
que o cumprimento efetivo da Constitui¢io da Republica.

67. Sobre a necessidade de um discurso agrario alternativo e desenvolvimentista, que busque a democratizacdo da
propriedade, conforme previsto no texto constitucional de 1988, ver Guimaraes (2008, p. 280-285).
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CAPITULO 8

EVOLUCAO DA ESTRUTURA TRIBUTARIA E DO FISCO
BRASILEIRO: 1889-1964

1 INTRODUCAO

Este trabalho se dedica a andlise da evolucio da estrutura tributdria e da cons-
titui¢do e organizagio do fisco brasileiro no longo periodo que vai de 1889 aos
dias atuais. Seu objetivo é o de identificar, de um lado, as fungées atribuidas ao
Estado, a politica fiscal e a tributagdo, bem como as forgas que influenciam e
determinam o formato das estruturas tributdrias, que terminam viabilizando ou
cerceando o cumprimento deste papel, assim como as mudangas necessdrias tanto
para sua modernizagdo quanto para seu manejo como instrumento pré-ativo de
politica econdmica; e, de outro, como o aparelho fiscal evoluiu em meio a essas
mudangas, propiciando, ao Estado, condigbes mais ou menos favordveis na co-
branca de tributos para o desempenho de suas fungoes.

No tocante as estruturas tributdrias, a hipétese que permeia essa andlise ¢ a
de que essas s6 podem ser compreendidas em uma perspectiva histdrica que con-
temple os seus principais determinantes, os quais sio compostos por: o padrio de
acumulacio e o estdgio de desenvolvimento atingido por um determinado pais;
o papel que o Estado desempenha em sua vida econémica e social; e a correlagao
das forgas sociais e politicas atuantes, nelas incluidas, em paises federativos, as que
se manifestam nas inevitdveis disputas por recursos que se travam entre 0s entes
que compdem a Federagdo. Influéncias conjunturais nessas estruturas, embora
relevantes em determinados contextos e periodos, nio costumam ser decisivas
para modificar substancialmente seu formato.

Importante nessa andlise é o papel atribuido ao Estado pelo pensamento
dominante, pois é ele que vai definir ndo somente a dimensdo de seu campo
de atuagio como as funcoes precipuas da politica fiscal e também da tributagao
nesse processo. Nessa perspectiva, enquanto o pensamento cldssico e neocldssico
cerceou consideravelmente as acoes do Estado, por considerd-las nocivas para o
sistema econdmico, e limitou a func¢do da politica fiscal e da tributagao a objetivos
arrecadatérios e ao equilibrio fiscal, o pensamento keynesiano deu um novo status
para essa instituigdo e instrumentos, transformando-os em veiculos importantes
para sustentar o sistema econdmico, o que se refletiu sobre suas estruturas e for-
mas de atuagio.
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Na anilise realizada neste capitulo sobre o caso brasileiro, pode-se confir-
mar ser este o percurso percorrido pelo Estado e pelo sistema tributdrio com a
estrutura deste tltimo também condicionado tanto pela natureza de suas bases
econdmicas como pelo arranjo federativo que foi estabelecido em cada um dos
periodos analisados. De um Estado de cunho liberal até 1930, com limitada
intervencio na atividade econémica e reduzida carga tributdria gerada predomi-
nantemente por impostos sobre o comércio exterior, evoluiu-se, nos periodos se-
guintes, quando as ideias keynesianas/cepalinas ganharam forca, para a condigao
de um Estado desenvolvimentista, mas que teve de langar mio de outras fontes
de financiamento para desempenhar seu papel, jd que, apesar da expansio das
atividades produtivas internas elas nem eram suficientes para dotd-lo de recursos
suficientes nem reformas de profundidade em sua estrutura se mostraram vii-
veis, dado o pacto politico do Estado de compromisso que sustentou suas agoes até

o fim da década de 1950.

2 ECONOMIA AGROEXPORTADORA, ESTADO OLIGARQUICO E FEDERACAO:
1889-1930

2.1 A Constituicao de 1891 e a nova moldura tributaria

O grande tema debatido no processo de elaboracio da Constituigao de 1891,
no campo fiscal, foi o da partilha de receitas entre os entes que passaram a in-
tegrar a recém-criada Federacdo em 1889. O que ¢ compreensivel. Afinal, nessa
Constitui¢io, que formalizaria a ruptura com o periodo Imperial e inauguraria o
regime republicano, o mais importante era, de fato, a defini¢ao de uma estrutura
de distribuigio de competéncias fiscais entre a Unido e os estados, em substitui-
¢ao a vigente no periodo anterior, indispensdvel para cimentar a nova forma de
organizagio politica do Estado brasileiro. Entre as posigoes extremadas que nele
se manifestaram, seja em favor da Unido seja em favor dos estados, terminou
prevalecendo o bom senso, com a aprovacio, no fim, de uma estrutura de maior
equilibrio nessa reparticdo, necessdria para garantir e resguardar a forca da nova
Federacao.

Nio houve, ali, grandes preocupagbes com o efeito dos tributos sobre o
contribuinte ou a economia e nem com a exploragio de novas bases da tributagio.
E nem poderia ser diferente apesar das importantes transformagées “estruturais”
que o pais vinha conhecendo nas Gltimas décadas do século XIX com o avanco
da produgio cafeeira, o fim da escravatura, a entrada macica de imigrantes que
a ele se seguiu, a ampliagdo do trabalho assalariado e o progressivo aumento de
sua participagio nos fluxos comerciais e financeiros da economia internacional.
O fato é que aquelas se encontravam em estdgio incipiente, sem ainda terem
produzido alteracoes relevantes nas bases produtivas do pais, cujas caracteristicas
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eram, essencialmente, as de uma economia agroexportadora. Nao havia, como
decorréncia, condi¢des para se realizar deslocamentos importantes nas bases da
tributagio no pais, nem para permitir ao Estado central ampliar suas fontes de
arrecadacio ou mesmo para ele abrir mao de tributos que nao tinham muito bem
definido seu fato gerador.

Nao surpreende, assim, que a nova estrutura de tributos, que foi aprovada,
pouco se distanciava da que vigorava nos periodos anteriores. E ainda que, apesar
do equilibrio que se buscou ao garantir uma melhor distribui¢io das competén-
cias entre a Unido e os estados, seus resultados nao tenham sido favordveis para
assegurar a harmonia federativa. Um exame dessa nova estrutura, contida no qua-
dro 1, é importante para ajudar a entender melhor essas questoes.

Comparada com a estrutura vigente no dltimo ano do Império, ela se apre-
sentava bem mais enxuta. Desta nova estrutura foram excluidos vérios impostos
que integravam o or¢camento federal de 1889, como os impostos de armazenagem
de fardis, de docas, de transportes e os incidentes sobre os subsidios e venci-
mentos recebidos dos cofres publicos e também sobre os dividendos distribuidos
pelas sociedades anénimas; e, das entdo provincias, impostos como os dizimos de
géneros alimenticios, subsidio literdrio, taxa de viagdo em estradas provinciais,
entre outros. Foram mantidos, por outro lado, tributos criados durante o periodo
Colonial, mas que tiveram sua base de incidéncia ampliada, como a taxa de selo —
alvard de 17 de junho de 1809 — ou de inddstrias e profissdes — fusiao de impostos
incidentes sobre lojas, casas de leiloes e modas e sobre despachantes e corretores —,
assim como os impostos sobre o patriménio e a transmissio de propriedade, que
eram cobrados ou pelo poder central ou pelas provincias — sisas dos bens de raiz,
décima dos legados e herancas, décima dos rendimentos dos prédios urbanos
e transmissdo de propriedade. Além desses, preservaram-se, com nomenclatura
modificada, os principais impostos do Estado: o de importagio, que os estados
pleitearam inicialmente e o de exportagio — ex-direitos de entradas e saidas vigen-
tes nos periodos Colonial e Imperial.

E interessante notar ter-se aberto mio, nessa estrutura, da instituicao de
impostos que, além de j4 estarem sendo cobrados hd algum tempo, transformar-
se-iam nas mais importantes fontes de receita para os cofres ptblicos, na medida
em que o pais avangou no processo de industrializagdo da economia, como os
incidentes sobre o consumo de bens e sobre a renda. O Imposto de Consumo
(IC), anteriormente cobrado sob a forma dos dizimos sobre as mercadorias em
geral — pescado, gado, embarcagdes, azeite, tabaco etc. — e, posteriormente, jd
com esta denominacio, sobre mercadorias especificas — sal, fumo e rapé —, e o
Imposto de Renda, cobrado na forma de impostos, como os de “novos e velhos
direitos” e, posteriormente, como “subsidios e vencimentos”. Tanto no caso do
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Imposto de Consumo como no do Imposto de Renda (IR), tal posi¢ao parecia
decorrer da opinido, nio consensual, de que sobre estes fatos geradores jd incidia
o Imposto sobre Industrias e Profissdes que havia sido estendido, desde 1867,
para toda e qualquer atividade industrial ou profissional, e também o Imposto
do Selo que, além de cobrado, na sua origem, sobre quaisquer titulos, folhas de
livros, papéis forenses e comerciais passou, com as mudangas feitas no sistema
tributdrio, entre 1865-1870, para garantir financiamento para a Guerra do Para-
guai, a atingir, pelo sistema de estampilhas, todos os atos e transagoes em que o
capital viesse a se manifestar, sob a forma de valores e somas, de transmissio de
uso e gozo de propriedade.

QUADRO 1
Constituicdo de 1891 — distribuicdo das competéncias tributarias, por unidades da
Federacdo

Unido

. Sobre a importacdo de procedéncia estrangeira

. Direitos de entrada, saida e estada de navios, sendo livre o comércio de cabotagem as mercadorias nacionais,
bem como as estrangeiras que ja tenham pago imposto de importacdo

. Taxas de selo

. Taxas de correios e telégrafos federais

. Outros tributos, cumulativamente ou nao, desde que néo contrariem a discriminacdo de rendas previstas na

Constituicao

Estados

. Sobre a exportacdo de mercadorias de sua propria produgdo

3 Sobre iméveis rurais e urbanos

. Sobre a transmissdo de propriedade

. Sobre as industrias e profissdes

. Taxas de selo quanto aos atos emanados de seus respectivos governos e negocios de sua economia

. Contribuicdes concernentes aos seus telégrafos e correios

. Outros tributos, cumulativamente ou nao, desde que n&o contrariem a discriminacdo de rendas previstas na

Constituicdo

Municipios

. Atribuicdo de competéncias a cargo dos estados

Fonte: Brasil (1891).

De qualquer forma, nio se pode ignorar o fato de que, nesse periodo de
elaboracio e aprovacio da nova Constituicdo, eram fortes os ventos liberais que
sopravam em volta do mundo e que o paradigma tedrico dominante preconiza-
va papéis bem restritos para o Estado, limitando, consequentemente, o volume
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de recursos que ele poderia extrair do setor privado para cumprir suas tarefas,
sob pena de provocar prejuizos para o sistema produtivo. Além disso, também
a lembranca, ainda viva, e a fadiga da sociedade dos impostos escorchantes e
muitas vezes irracionais cobrados tanto na Col6nia quanto no Império podem
ter concorrido para influenciar os trabalhos dos constituintes na definigao dessa
estrutura. De qualquer modo, a autonomia concedida a Unido para criar novos
tributos, cumulativamente ou nio, desde que nao contrariasse a discriminagao de
rendas prevista no texto constitucional, garantiria que novos impostos poderiam
ser instituidos a qualquer tempo.

Com o papel do Estado liberal restrito a poucas atividades, nao deve causar
estranheza o fato de se ter circunscrito suas receitas principalmente as derivadas
do comércio exterior — atividades de importagdo e exportagio —, o motor di-
namico da economia, & época, com poucos outros impostos incidindo sobre as
atividades internas, cujos mercados — de trabalho, renda e produto — se encontra-
vam em fase incipiente de formagio. De fato, no final do século XIX, enquanto a
agricultura respondia por algo em torno de 40% do produto interno bruto (PIB),
a participacdo das exportagdes alcangava mais de 20% na sua geragio, garantindo
divisas para o pais cobrir suas necessidades de importagoes de bens e servigos,
sendo que os impostos que sobre as tltimas incidiam representavam mais de 60%
das receitas do Império. Neste contexto histdrico e tedrico, a fungio da tributagao
consistia precipuamente em prover o governo de recursos destinados para desem-
penhar suas limitadas atividades, inexistindo seu manejo como instrumento de
politica econdmica voltado para outros objetivos.

Do ponto de vista da discrimina¢do de receitas para os estados, a Consti-
tuigio de 1891 destinou-lhes o imposto de exportagdo, que o seu projeto origi-
nal propunha ser extinto em 1898, devido as suas implicagdes negativas para a
concorréncia da produgao nacional no mercado externo, tendo sua aliquota sido
limitada, por essa razio, em 30%; os impostos sobre o patriménio — imdveis
rurais e urbanos e sobre a transmissao de propriedade —, que jd eram, em geral,
cobrados pelas provincias; e os impostos sobre as atividades de suas economias —
industria e profissdes e taxa de selo. Além da superposigao, nesta estrutura, de
alguns tributos também cobrados pela Uniao — selo e loterias —, a autonomia
também a eles concedida, & semelhanga do que ocorreu com a Unido, para criar
novos tributos nio discriminados no texto constitucional, cumulativamente ou
nao, deixou uma importante porta aberta para a ampliacio de suas receitas, desde
que necessdrio, com o risco, entretanto, de se instabilizar o sistema como resulta-
do deste poder concorrente. Ao nao discriminar, por outro lado, receita para os
municipios, atribuindo tal responsabilidade aos estados, reforcou as fontes dessa
instabilidade pelas disputas de bases tributdrias que poderiam ocorrer entre estes
niveis de governo.
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Do ponto de vista do equilibrio federativo, no entanto, apesar de se ter
concedido autonomia aos estados nao somente no campo das competéncias tri-
butdrias como em outras diversas dreas — politica, financeira, administrativa e
trabalhista — nio se teve, na elaboragio da Constituigao, preocupagao em esta-
belecer mecanismos de redistribuicio de receitas para compensar ou pelo menos
atenuar as desigualdades econémicas e tributdrias entre eles existentes. Como a
atividade produtiva se concentrava predominante, 4 época, na regido Sudeste,
notadamente em Sao Paulo e Minas Gerais e, em menor escala, no Rio de Janeiro
e no Rio Grande do Sul, e o poder central, enfraquecido financeiramente e do-
minado pelas oligarquias regionais mais poderosas econémica e politicamente,
que definiam, em seu beneficio, as principais medidas de politica econdmica,
nao dispunha, portanto, de condigoes para adotar medidas para essa finalidade,
o que também nio era recomendado pelo pensamento dominante sobre o papel
do Estado e da tributagio, a nova Federagao transformou-se, na prética, em uma
“Federagao para poucos” e o sistema tributdrio em uma caixa de ressonincia des-
ses conflitos, preservando e ampliando suas distor¢oes.

2.2 Crises, déficits publicos e mudancas tributarias: a criacdo e o pequeno
avanco dos impostos internos

Até 1930, tendo como motor dindmico da economia a atividade agroexporta-
dora, o Brasil, altamente dependente do comércio exterior tanto para a geragio
de renda — a realizagao dos lucros do sistema — como para suprir o Estado dos
recursos necessarios para o cumprimento de suas fungées, viu seus ciclos econ6-
micos oscilarem ao sabor de dois tipos de choques externos, além dos internos: os
decorrentes das periddicas flutuagoes da oferta e dos precos do café, o principal
produto de exportagdo, e os que tinham origem nas perturbagdes da economia
internacional, que afetavam a demanda dos paises centrais (FRITSCH, 1997, p.
34). Independentemente de sua origem, esses choques implicavam, para o pais,
menores niveis de produgio, exportagoes, importagoes, emprego, renda e, conse-
quentemente, menor arrecadagio para o Estado.

Em decorréncia disso, apés uma década de estagnacio que se seguiu 2 ins-
tauragio do regime republicano, o pais conseguiu, entre 1901 e 1930, registrar
taxas de crescimento do PIB superiores a 5% em apenas 13 anos, que foram
rapidamente seguidas de redu¢io ou contragio do produto. Na primeira me-
tade da década de 1900, apds o crescimento espetacular de 14,3% em 1901,
seguiram-se anos de baixa expansio do PIB até 1905, devido a politica monetaria
altamente restritiva implementada pela administracio anterior — Campos Sales e
Joaquim Murtinho —, que inibiu os ganhos que comecavam a ser colhidos com
o crescimento das exportagoes de borracha e com a vinda de investimentos euro-
peus para a periferia; no ciclo que se seguiu até 1913, quando o abrandamento
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da politica monetdria propiciou melhor aproveitamento das favoraveis condigoes
externas, seguiram-se os anos da Primeira Grande Guerra Mundial (1914-1918),
que paralisou os mercados dos paises centrais e a economia internacional; na
recuperacio que se iniciou em 1919 e avan¢ou na primeira metade da década de
1920, foram, nessa etapa, as politicas restritivas implementadas por alguns paises
centrais as voltas com fortes pressoes inflaciondrias e hiperinflaciondrias e, mais
tarde, a grande crise mundial de 1929-1930 que se encarregaram de enfraquecé-la
e abortd-la.!

Nio surpreende, assim, que as contas do governo federal tenham se mos-
trado permanentemente deficitdrias, & excecdo de alguns poucos anos até 1907 e
sua divida crescido consideravelmente, mesmo com a separagio entre a igreja e
o Estado estabelecida na Constitui¢do, o que reduziria os gastos pablicos (GOL-
DSMITH, 1986). Isso se explica por algumas razoes: i) as acentuadas redugoes/
contragdes da atividade econdmica, neste periodo, prejudicaram as receitas ptbli-
cas, tendo a carga tributdria bruta da economia, depois de ter atingido a média de
12,5% do PIB, entre 1900-1905, despencado para cerca de pouco mais de 7%,
entre 1916-1925, e fechado a década de 1930 préxima a 9%, o que obrigou o
governo a lancar mio de um crescente endividamento para financiar seus dese-
quilibrios; 77) liberal na aparéncia e intervencionista na pratica, o Estado brasi-
leiro realizaria indmeras operagoes de salvamento do setor cafeeiro nos periodos
de crise, visando sustentar seus precos no mercado internacional e proteger os
niveis de renda dos exportadores, o que aumentou expressivamente seus gastos,
no conhecido processo de socializagio das perdas; e 7i7) como boa parte da divida
publica era de origem externa, as politicas de desvalorizacio da moeda nacional
implementadas para proteger/favorecer o setor exportador implicavam aumento
de seus encargos financeiros e, consequentemente, de seus desequilibrios fiscais.

Diante desse quadro, com os impostos sobre o comércio exterior prejudi-
cados, o governo comegou gradativamente a explorar os impostos internos para
fortalecer suas receitas, embora as mudangas introduzidas no sistema nao tenham
encontrado terreno fértil para produzir resultados satisfatérios que permitissem o
equacionamento dos desequilibrios em suas contas, dada a ainda pequena dimen-
sa0 do mercado de consumo interno e dos baixos niveis de renda do pais.

Ainda em 1891, valendo-se da autonomia que lhe foi concedida pela Cons-
tituigao de criar novos impostos, desde que nela nao discriminados, a Lei n°® 25,
de 30 de dezembro, instituiria o Imposto de Consumo, bem como os critérios de
sua incidéncia, para os artigos de fumo. A partir dai, sua base foi sendo gradativa-
mente alargada, a ela sendo incorporados novos produtos, como bebidas (1895),

1. Para uma analise mais aprofundada dessa evolucdo da economia, neste periodo, ver o trabalho de Fritsch (1997).
2. De acordo com Goldsmith (1986), cerca de 70% da divida do governo federal era, entre 1900 e 1930, de origem externa.
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féstoros (1897), vinhos estrangeiros (1904), café torrado (1906), lougas e vidros
(1914), pilhas elétricas (1918), até ter estendida sua incidéncia para praticamente
todo o universo de produtos na década de 1930 (AMED; NEGREIROS, 2000).

Da mesma forma, no governo Campos Sales (1898-1902), quando vdrias
medidas na drea fiscal foram adotadas para conter os déficits publicos e viabili-
zar o programa de estabilizagio implementado, a época, o Imposto do Selo foi
aumentado e, em uma medida inovadora, o governo determinou o uso de estam-
pilhas nos produtos transacionados, para a Uniao dispor de maior controle sobre
a circulagio de mercadorias no pais, o que valeu a Campos Sales o apelido de
“Campos Selo”, bem de acordo com a ironia com que a populagio costuma pre-
miar os governantes que adotam medidas que oneram seu orgamento (AMED;
NEGREIROS, 2000).

Em 1922, o Imposto de Renda, que havia sido descartado nos trabalhos de
elaboracio da nova Constitui¢io, pelo seu aparente cardter concorrencial com o Im-
posto sobre Industrias e Profissoes, seria, finalmente, criado pela Lei n® 4.625, de
31 de dezembro. Cobrado desde 1843 sobre os vencimentos recebidos dos cofres
publicos com aliquotas progressivas que variavam de 2% a 10% — Lei n° 317, de 21
de outubro de 1843 —, posteriormente reduzidas a aliquota tnica de 3% — Lei n°
1.507, de 16 de setembro de 1867 —, este imposto tivera sua incidéncia estendida, em
1867, também para os dividendos distribuidos pelas sociedades andnimas, a razio
de 1,5%. Nao tendo integrado a estrutura tributdria aprovada na Constitui¢io, nem
por isso deixou de ampliar gradativamente seu campo de incidéncia, especialmente a
medida que aumentava a necessidade de recursos pelo Estado. Estudo da Comissao
de Reforma do Ministério da Fazenda, de 1966, aponta que, em 1917, j4 era pos-
sivel detectar seu gravame sobre as “hipotecas”; em 1920 sobre o “lucro liquido das
atividades fabris”; em 1921 sobre o “lucro liquido do comércio™; e, em 1922, sobre
o “lucro liquido das profissoes liberais”. Com sua cria¢do, sua cobran¢a foi estendida
para os rendimentos de todas as pessoas fisicas e juridicas do pais, estabelecendo-se,
com a sua regulamentagéo, em 1923, all'quotas progressivas que variavam de 0,5% a
8%, sem diferenciar, contudo, os rendimentos do capital e do trabalho.

Apesar da corregao feita nessa sistemdtica de incidéncia do imposto em 1925
—Lein®4.984, de 21 de dezembro de 1925 —, quando os rendimentos foram divi-
didos em cinco categorias e estabelecidas aliquotas proporcionais de acordo com
a sua natureza, complementadas por uma tabela progressiva, que variava de 0,5%
a 10%, incidentes sobre o conjunto dos rendimentos ou sobre a renda global
arrecadagdo continuaria inexpressiva por um bom tempo. Isso se devia mais do
que 2 incipiéncia das atividades econdmicas internas e dos mercados urbanos, ao
fato de se ter isentado, de um lado, desde a sua criacio, os rendimentos auferidos
pela atividade agropecudria — o setor lider do crescimento, a época, que poderia
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dar mais contribui¢do para torni-lo uma fonte de receita mais importante para o
Estado — e, de outro, os descontos, que alcancavam até 75% do imposto devido,
concedidos para os contribuintes que efetuassem seu pagamento no prazo previs-
to para o seu recolhimento.

Ainda em 1922 seria criado o Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), pre-
cursor do Imposto sobre Vendas e Consignacoes (IVC), de 1934, e do futuro e
atual Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Prestacio de Servigos (ICMS).
Com sua competéncia atribuida & Unido, este imposto foi criado mais para aten-
der s solicitagbes dos comerciantes do pais — em especial os do Rio de Janeiro —,
que, sentindo-se desprotegidos pelo fato de as faturas emitidas terem perdido as
caracteristicas de um titulo de crédito — o que os protegia perante os comprado-
res, desde que por eles assinadas — com o disciplinamento das notas promissérias
e letras de cAmbio, pressionaram o governo para a criacio de um titulo que,
legitimado, além de constituir garantia de seu crédito, facilitaria seu desconto
nos bancos. Este titulo surgiu na forma da duplicata de fatura e, em troca, os
comerciantes concordaram com a criagio de um imposto geral incidente sobre as
vendas realizadas a vista ou a prazo, a aliquota inicial de 0,25%. Com uma base
restrita de incidéncia, este imposto sé ganharia relevincia depois de 1934, quan-
do passaria a ser cobrado sobre as “vendas e consignacoes” de produtos em geral,
inclusive agricolas.

Apesar dessas mudangas na estrutura tributdria, nem a carga tributdria se
elevou expressivamente nem o Estado reduziu, de forma importante, sua depen-
déncia dos impostos externos, assim como os impostos diretos pouco viram avan-
car sua participac¢io na arrecadagio. Como mostra a tabela 1, no final da década,
a carga tributdria, que havia atingido o nivel de pouco mais de 7% do PIB no
periodo 1916-1925, situou-se pouco acima de 9% em 1929, com os impostos
indiretos respondendo por 86% da arrecadagio e os impostos diretos por apenas
14%. Um nivel ainda distante dos que haviam sido obtidos até o inicio da Pri-
meira Grande Guerra Mundial — em 1905 e 1907, a carga tributdria situou-se em
torno de 15% do PIB —, periodo em que era ainda mais expressiva a participagio
da tributagao indireta na geragio de receita. Considerando apenas a receita da
Uniao, ¢ possivel constatar, na tabela 2, que o Imposto de Renda responderia, em
1929, por apenas 4,5% do total arrecadado, cabendo 80% apenas aos impostos
de importagio e de consumo.
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TABELA 1

Carga tributaria bruta e sua distribuicdo entre impostos diretos e indiretos — 1900-1930
(Em % do PIB)

Periodos Carga tributéria Composicdo dos tributos (% do PIB)

(média) (% do PIB) Indiretos Diretos
1900-1905 12,59 11,35 1,24
1906-1910 12,41 11,18 1,23
1911-1915 11,14 9,96 1,18
1916-1920 7,00 6,07 0,93
1921-1925 7,53 6,58 0,95
1926-1930 8,89 7,68 1,21
Fonte: FIBGE (2006).

TABELA 2

Composicao da arrecadacéo federal — 1923-1930

(Em %)

Tributos
Ano Total
Importacéo Consumo Renda e proventos Selos e afins Outros tributos

1923 50,3 29,8 5,1 14,7 0,1 100,0
1924 51,9 273 2,2 18,5 0,1 100,0
1925 56,0 24,2 2,6 171 0,1 100,0
1926 47,8 30,1 2,9 19,0 0,2 100,0
1927 53,5 26,5 4,0 15,9 0,1 100,0
1928 55,2 25,9 4,0 14,8 0,1 100,0
1929 54,8 25,2 4,5 15,3 0,2 100,0
1930 50,2 28,3 5,0 16,4 0,1 100,0

Fonte: Brasil (1968).

Tanto as periddicas crises da economia brasileira, provocadas principalmen-
te pelo estrangulamento externo, como a predominéncia do setor externo como
lider do crescimento, no meio de um “pacto oligdrquico” que restringia as ativida-
des do Estado as politicas de seu interesse, ajudam a entender esse comportamen-
to da carga tributdria, bem como a composicio de seus tributos. Mesmo que se
pretendesse fortalecer as receitas governamentais, este esforco tenderia a esbarrar
em inevitdveis limites dados tanto pela estrutura econdmica e pelos baixos niveis
de renda da populagio’ como pela capacidade de resisténcia dos setores agrarios
representados no aparelho do Estado ao aumento de sua contribuigao para os
cofres publicos. O fato é que nessa estrutura ainda nio eram significativos os

3. Para se ter uma ideia destes niveis, o PIB per capita situou-se, em 1930, em R$ 1,78 mil contra R$ 1,01 mil em 1900,
ambos cotados a precos de 2008, conforme dados do Ipeadata.
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espacos, como indicam os resultados registrados até 1930, nem para tornar pre-
dominantes os impostos incidentes sobre as atividades internas nem para tornar
mais expressivos os impostos diretos, mais especificamente o Imposto de Renda,
na arrecadacio, o que poderia melhorar o perfil de distribuigao do 6nus tributdrio
entre os membros da sociedade.

Além da situacio econdmica, o aparato institucional da mdquina arrecada-
dora era despreparado para combater a sonegagio e garantir a cobranca eficien-
te dos tributos, o que também ajuda a explicar os baixos niveis de arrecadagio.
Criada em 1909, a Diretoria da Receita Publica, que substituiu a Diretoria de
Rendas Pablicas, de 1892, era um exemplo de estrutura administrativa esdrixula,
incompleta e inadequada para a missao do fisco. De acordo com estudo realizado
pela Fundagio Getulio Vargas (FGV) para o Sindireceita (2005, p. 18-19), “seus
chefes eram nomeados em cardter efetivo, [sendo], portanto, indemissiveis” e os
conselhos dos contribuintes restritos aos do Imposto de Renda e do Imposto
de Consumo, com os demais tributos federais desguarnecidos dessa instituigio.
Além disso, com uma estrutura de administragio de impostos herdada do Impé-
rio que conheceria poucas transformagoes e que tinha nas atividades do comércio
exterior — de exporta¢io e importagio — seus principais impostos nao se encon-
trava preparada, e capacitada, para cobrar os impostos que comegavam a incidir
sobre as atividades internas.

Em relacdo as relacoes federativas, o periodo foi de permanente tensdo entre
os estados e a Unido, especialmente na disputa de bases tributdrias mal definidas
na legislagdo, acirrando os conflitos na busca por maior arrecadagio, com pre-
juizos para a economia. Foi assim com a Taxa de Selo, que nio teve muito bem
definido o que seriam os atos relativos as economias dos estados para o seu grava-
me, com o Imposto de Exportagao, para o qual ndo se estabeleceu, com precisio,
a proibicio de sua cobranga nas mercadorias transacionadas entre os estados, e
que constitufa importante fonte de arrecadagio, principalmente para os que nao
exportavam para o exterior e com o Imposto de Importagao, que foi cobrado até
1931 — ano em que foi abolido — sobre a “importacio de procedéncia nacional”.

A crise econdmica e mundial que se manifestou em 1929, inicialmente com
o crash da Bolsa de Nova lorque, e conduziu a economia mundial, nos anos se-
guintes, para uma profunda depressao, ao derramar fortemente seus efeitos no
Brasil, com a queda dos precos e das exportagoes do café, enfraqueceria o pacto
politico que se formou na Primeira Republica, por meio da “politica dos go-
vernadores”, e abriria o caminho para importantes transformagdes nos campos
politico, institucional e econémico. Da Alianca Liberal que se formou, a época,
reunindo as forgas politicas de Minas Gerais, do Rio Grande do Sul, da Paraiba e
os grupos de oposi¢do ao governo, contra as pretensoes do presidente Washington
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Luis de conduzir outro paulista, Julio Prestes, a presidéncia, caminhou-se para a
deflagragao da “Revolugao de 307, que garantiu a chegada de Getulio Vargas ao
poder, rompendo-se com a alianga politica anterior e inaugurando um periodo de
novas articulagdes e de um novo desenho para o papel do Estado. Da crise econ6-
mica que continuou avangando, neste inicio, acentuando o desequilibrio externo
da economia brasileira, surgiriam as condi¢bes para o pais acelerar o processo
de industrializa¢io e modificar o seu padrio de acumulagio, com as atividades
internas assumindo a lideranc¢a do crescimento e passando a comandar os ciclos
econdmicos. Essas mudancas refletir-se-iam sobre a estrutura tributdria, modifi-
cando tanto sua dimensio como sua composigio. E o que se analisa em seguida.

3 CENTRALIZACAO, ESTADO DESENVOLVIMENTISTA E INDUSTRIALIZACAO:
1930-1964

3.1 1930-1945: Vargas, Estado unitario autoritario e a mudanca no padrao
de acumulacéo

Na prdtica, a Constituigao de 1891 acabou em 1930. Até 1934, quando foi pro-
mulgada a nova Constitui¢do, o pais foi governado por decretos editados pelo
governo provisério, liderado por Gettlio Vargas, que se constituiu como resulta-
do da Revolugao de 1930 e dissolveu, por meio do Decreto n® 19.398, de 11 de
novembro deste ano, o Congresso Nacional, as assembleias legislativas estaduais
e as cAmaras municipais, substituindo, também, os governadores dos estados por
interventores nomeados pela presidéncia. Toda a legislagio existente continuou
em vigor, desde que nio conflitasse com as disposicoes legais do novo gover-
no. De acordo com Moraes (FRANCISCO NETO, 2008, p. 113-114) “pouco
se fez [neste interlidio] em matéria tributdria, ndo havendo cogitacio alguma
para reformas tributdrias”. Alteragbes mais importantes nessa matéria seriam de
responsabilidade de uma assembleia constituinte que iria elaborar nova Carta
Magna para o Brasil, tio logo restabelecida a normalidade democritica, o que sé
ocorreria em 1933.

Os dois principais desafios do novo governo, em meio aos conflitos politicos
que se intensificaram com a Revolugio Constitucionalista de 1932, foram, de
um lado, o de desmontar as estruturas institucionais do Estado oligdrquico, que
garantiam poder excessivo para as principais oligarquias regionais, o que colo-
cou, em marcha, um forte movimento de centralizagio do poder e das instincias
decisérias sobre as atividades econdmicas no poder central, em oposi¢io a forte
descentralizagdo do periodo anterior; de outro, o enfrentamento da crise econ6-
mica iniciada em 1929-1930, que se aprofundou nos anos seguintes, conduzindo
a economia mundial para uma depressao, e cujos efeitos, no Brasil, poderiam
minar suas forgas.
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Nao foram desafios pequenos, dada a situagao econdmica e politica da épo-
ca, especialmente por que as medidas a serem adotadas exigiriam volumes apre-
cidveis de recursos, com o que, definitivamente, o Estado brasileiro nao contava.

Os estragos produzidos pela crise no tecido econdémico foram mais eviden-
tes no triénio 1929-1931. Depois de registrar uma taxa robusta de crescimento
de 11% no biénio 1927-1928 a economia viu esta declinar para 1,1% em 1929
e encolher 2,1% e 3,3% em 1930 e 1931. Os maiores efeitos da crise se fizeram
sentir principalmente sobre os precos das exportacoes, cujos valores ingressaram
em uma trajetéria de queda, a partir de 1929, caindo de US$ 473 milhées em
1928 para US$ 179,4 milhoes em 1932 (queda de 60%), provocando um forte
estrangulamento externo da economia, que se manifestou na queda ainda mais
espetacular das importagdes. Tendo atingido US$ 388 milhoes em 1928 elas fo-
ram reduzidas para US$ 92,8 milhées em 1932 (queda nominal de 75%).* Ou
seja, as duas principais fontes de receita dos governos — federal e estaduais — en-
fraqueceram-se, em um momento em que mais se precisava contar com recursos
para a implementagio de politicas anticiclicas, o que sé foi atenuado por que
os impostos internos aumentariam sua importincia na estrutura da arrecadagio,
mais do que compensando o declinio dos externos. Na média anual, a carga tribu-
téria saltou de 8,89% no periodo 1926-1930 para 10,2% em 1931-1935.

Nessas condi¢des, a politica econémica do governo provisério, de acordo
com a interpretagdo de Furtado (1975), teria sido decisiva, de um lado, para
sustentar a demanda com a implementagio de politicas expansionistas de gastos,
principalmente na compra, para destruicio de estoques de café, visando impedir
quedas mais significativas de seus precos, mesmo que incorrendo em elevados
déficits orcamentdrios — de acordo com Abreu (1997, p. 80), entre 1931-1933
estes se mantiveram acima de 12% dos gastos agregados, tendo alcancado 40%
em 1932; e, de outro, pela imposi¢io de vérios controles sobre as importagdes,
para mitigar o estrangulamento externo, proteger a inddstria nacional e garantir
respostas para a demanda interna, o que foi facilitado pela existéncia de uma
capacidade ociosa prévia instalada na economia nos anos anteriores. Tais medi-
das, ao fortalecerem a industrializa¢io e o mercado interno, teriam propiciado ao
Brasil dar inicio ao deslocamento do centro dinAmico da economia para dentro
do pais no processo conhecido como “substitui¢do de importacoes”, reduzindo a
dependéncia da demanda externa. Como resultado, em meio a depressio mun-
dial, a recuperacio da economia teria inicio jd em 1932, quando o PIB cresceu

,3%, acentuando-se no biénio seguinte, ao registrar-se uma taxa média anu
4,3% tuand b guint gist t d al
de 9% de expansdo. Com o avango das atividades econémicas internas e a redu-

4. De acordo com Abreu (1997, p. 74), como “os precos de importacdo em mil réis cresceram 6% [e] os de exportacao
cairam 25% (...), 0s termos de intercdmbio sofreram uma deterioragdo de 30% e a capacidade de importar 40%".
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¢ao progressiva da importancia do comércio exterior na economia, ampliaram-se,
progressivamente, as bases da tributagio para os impostos internos aumentarem
sua participagdo na estrutura da arrecadacio.

Por outro lado, para levar a frente o projeto de desmonte das estruturas do
Estado oligdrquico e transferir para o poder central instdncias importantes em
que se tomavam decisdes estratégicas de politica econdmica, o que era também
fundamental para a implementacio de politicas de 4mbito nacional, deu-se ini-
cio & criagdo de autarquias e agéncias descentralizadas, vinculadas a esfera fede-
ral e financiadas, em geral, por fundos vinculados, cujos recursos, oriundos de
percentuais fixos cobrados por unidade fisica de cada produto a elas associados,
independiam do or¢amento fiscal. Como decorréncia, vérias atividades antes sob
o controle dos estados foram sendo transferidas para a 6rbita central, atenuando-
se, também com isso, as limitagoes do sistema tributdrio da época, processo que
se acentuaria nas décadas de 1940 e 1950, da criagao do Instituto de Valorizagao
do Café¢ (IVC) e do Instituto Acticar e do Alcool (IAA), em 1931, avancar-se-
iam na criacdo do Instituto Nacional do Mate (1938), do Sal (1940), do Pinho
(1941), da Marinha Mercante, do Leite (1942), entre outros, pritica que foi se
generalizando, a ponto de associar-se imediatamente o surgimento de uma au-
tarquia a criagio de um fundo para o seu financiamento. Com isso, conseguiu-se
desalojar o poder estadual dessas estruturas, nelas acomodar os distintos inte-
resses cooptados e reunidos em torno do projeto politico de Vargas conhecido
como “Estado de compromisso”, que nio se vinculava a um setor especifico, e
abrir mio de mudangcas tributdrias arrojadas que poderiam minar as bases do
novo pacto politico estabelecido.’

Também importante para tornar mais eficiente a cobranga de tributos do
governo federal, neste periodo, foi a reforma que se realizou, em 1934, na estru-
tura da institui¢io responsdvel por sua administracio. Nas mudancgas realizadas,
a Diretoria de Receita Pablica, de 1909, foi substituida pela Dire¢ao-Geral da
Fazenda Nacional (DGFN), a qual passou a ser integrada por trés departa-
mentos: de Rendas Internas, de Rendas Aduaneiras e do Imposto de Renda.
Com isso, todos os impostos federais passaram a contar, o que nao ocorria
anteriormente, com cobertura nas dreas de fiscalizacdo, arrecadagio e apoio ad-
ministrativo, com essas atividades sendo distribuidas e alocadas nos respectivos
departamentos. Contudo, apesar de se contemplar, pela primeira vez, uma di-
recdo especializada para as alfAindegas e também para os impostos internos, o
tratamento conferido a esses 6rgaos na forma de departamentos, operando de
forma estanque, conduziria a superposicio e duplicagio de fungées e a inevita-

5. Para uma anélise detalhada da evolucdo dessas autarquias e desses fundos e do avanco da administracdo descen-
tralizada neste periodo, ver o trabalho de Prado (1985).
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vel rivalidade entre seus quadros, prejudicando sua missao e aumentando seus
custos. Uma estrutura que, no entanto, apesar destes problemas se manteria
praticamente a mesma até a década de 1960, quando comegaria a sofrer uma
profunda reformulacio.

Com a economia em franca recuperagio, com a expansao sendo comanda-
da pelas atividades internas, e, superada a crise provocada pela Revolugiao Cons-
titucionalista de 1932, realizaram-se, em 3 de maio de 1933, elei¢oes para a for-
magio de uma assembleia constituinte responsédvel pela elaboracio da nova Carta
Magna para o pais, a qual, instalada em novembro de 1933, teve concluidos seus
trabalhos no dia 16 de julho de 1934, com a sua promulgagio. Como nota Cos-
ta (2009), na definicio do novo sistema tributdrio o debate sobre o sistema de
partilha também foi dominante, mas realizado em um nivel superior ao que se
observara na Assembleia Constituinte de 1891, com a apresentagao, inclusive, de
dados e informagoes confidveis de seus resultados e problemas. Diferentemente
também do que ocorrera naquela, teria também havido, nesta, alguma preocu-
pagdo em identificar os efeitos dos tributos sobre a economia e o contribuinte.
O quadro 2 apresenta a estrutura que terminou sendo aprovada nesta Constituigio.

As principais alteragdes no sistema no tocante a sua estrutura foram as se-
guintes: 7) a constitucionalizagio dos impostos de renda e consumo, de compe-
téncia federal, que haviam sido criados por lei ordindria; i) o desmembramento
e a distin¢ao dos impostos sobre a transmissdo da propriedade causa mortis e inter
vivos; iii) a criagdo do imposto sobre combustiveis destinado aos estados; 7v) a
transformagdo do imposto sobre vendas mercantis no imposto sobre vendas e
consignagoes; e v) a criagio do imposto de licenga.

Em relacdo a distribuigao das competéncias a principal e importante inova-
¢ao para o federalismo foi a atribuigao constitucional aos municipios, pela pri-
meira vez, de um campo préprio de competéncias, com uma estrutura de cinco
tributos e de sua participagao com os estados, em partes iguais, na arrecadagio
do Imposto sobre Industrias e Profissdes. Os estados foram beneficiados com o
imposto de consumo de combustiveis e a transferéncia do imposto sobre vendas
mercantis, transformado em vendas e consignagdes, com base significativamente
alargada e de incidéncia cumulativa, para seu campo de competéncia. Além disso,
foi lhes permitido exercer poder concorrente com a Unido na criagio de novos
impostos, vedando-se, contudo, a bitributagdo, prevalecendo, em caso de impos-
tos dessa natureza, o criado pela Uniao. A Uniio apenas coube, adicionalmente,
os impostos de renda e consumo jd existentes.

No que se refere & preocupagio com os efeitos dos impostos sobre a ati-
vidade econdmica, a limitagao da aliquota do imposto de exportagio em 10%
foi a principal mudanga realizada, feita com o claro objetivo de garantir maior
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competitividade no mercado externo para o produto nacional. Este imposto con-
tinuou, contudo, sendo cobrado sobre o valor das mercadorias transacionadas
entre os estados brasileiros, apesar da expressa proibigao, no Art. 17, inciso IX,
de ser “vedada a cobranga de impostos interestaduais (...) e intermunicipais em
territério nacional”.

QUADRO 2
Constituicoes de 1934 e 1937 — distribuicdo das competéncias tributarias, por

unidades da Federacao

Constituicao de 1934

Constituicdo de 1937

Unido

Unidgo

Importacao

Renda, a excecdo da renda cedular sobre iméveis
Consumo, exceto os combustiveis de motor a explosao
Transferéncias de fundos para o exterior

Selo sobre atos emanados do governo e negdcios de
sua economia

Impostos de competéncia residual, proibida a
bitributacdo

Taxas

Importacao

Renda

Transferéncias de fundos para o exterior
Consumo

Sobre atos emanados do governo e negécios de sua
economia

Impostos de competéncia residual, proibida a
bitributacdo

Taxas

Estados

Estados

Propriedade territorial, exceto a urbana
Transmisséo da propriedade causa mortis

Transmissao da propriedade imobiliaria, inter vivos,
inclusive a sua incorporagdo ao capital e a sociedade

Consumo de combustiveis de motor a explosdo
Vendas e consignacdes
Exportacdo, a aliquota maxima de 10%

Industrias e profisses, dividido em partes iguais com
0s municipios

Selo sobre atos emanados do governo e negdcios de
sua economia

Impostos de competéncia residual, proibida a bitrib-
utacao, prevalecendo o cobrado pela Unido

Taxas

Propriedade territorial, exceto a urbana
Transmissao da propriedade causa mortis

Transmissao da propriedade imobiliaria, inter vivos,
inclusive a sua incorporago ao capital e a sociedade

Transferido para a competéncia da Unido e integrado
ao Imposto de Consumo

Vendas e consignacdes
Exportacdo, a aliquota méxima de 10%

Industrias e profissdes, dividido em partes iguais com
05 municipios

Selo sobre atos emanados do governo e negécios de
sua economia

Impostos de competéncia residual, prevalecendo o
criado pela Unido

Taxas

(Continua)
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(Continuagéo)
Constituicao de 1934 Constituicdo de 1937
Municipios Municipios
. Licengas . Licencas
. Imposto predial e territorial urbano . Imposto predial e territorial urbano
o Diversdes publicas . Diversdes publicas
3 Imposto cedular sobre a renda de iméveis rurais 3 Transferido para a Unido e integrado ao IR
. Taxas . Taxas

Fonte: Brasil (1934, 1937).

Além de reforgar, portanto, o campo de competéncia dos estados, alargan-
do suas bases de financiamento, principalmente por meio do IVC, a Constitui-
¢a0 também premiou os municipios ao destinar-lhe impostos préprios e garantir
sua participagdo na arrecadagio do Imposto sobre Inddstrias e Profissoes. Por
isso, ndo é nenhum exagero dizer que tenha sido benéfica para a Federagio, dada
a distribui¢do mais equilibrada de receitas, mas isso nio significa que a Uniao te-
nha sido sacrificada. Embora o imposto de importacio tenha ingressado em uma
rota de declinio relativo, os principais impostos internos — renda e consumo —
aumentavam sua participagio na estrutura tributdria com o avango do mercado
interno na geragio do produto.

E, o que costuma passar despercebido nas andlises feitas sobre o novo sis-
tema, talvez tdo ou mais importante do que fortalecer financeiramente os mu-
nicipios e as bases da Federacio, era altamente funcional para o projeto politico
de Vargas, pois, ao reduzir a dependéncia daqueles dos estados, enfraquecia seu
poder de influéncia e deixava o caminho mais livre para o poder central costurar
melhor as aliangas politicas.

Apesar do bom momento vivido pela economia brasileira em meio a se-
vera crise mundial — a taxa de crescimento médio do PIB atingiu, entre 1933-
1937, o nivel de 7,5% — e das melhores perspectivas abertas com o restabe-
lecimento do regime constitucional, esse periodo durou pouco, como aponta

Oliveira (2007):

(...) o sopro democrdtico que percorreu o pais nos primeiros anos da década e circu-
lou, ainda que brandamente na Constitui¢iao de 1934, comegou a perder forca com
os embates travados entre os quadros da A¢do Integralista Brasileira (AIB), da direita,
e a Acdo Libertadora Nacional (ALN), da esquerda, e foram paralisados com o movi-
mento conhecido como Intentona Comunista, em 1935, que forneceu a justificativa
para o golpe de Estado dado por Vargas, em 1937, instaurando no pais o que ficou

conhecido como Estado novo — um regime autoritdrio que se manteria até 1945.
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Com o Estado novo, as liberdades democréticas foram novamente suprimidas:
as eleicoes e os partidos politicos foram suspensos; o Congresso Nacional, as assem-
bleias estaduais e as cimaras municipais dissolvidas; e os governos dos estados, bem
como os prefeitos municipais passaram, reeditando o periodo Imperial, a ser nome-
ados pelo presidente da Reptiblica. Com a Constitui¢do outorgada de 1937, que
estabeleceu os contornos juridicos do novo regime, Vargas dotou-se de poder cons-
tituinte e transformou-se em uma constitui¢ao viva, remendando-a a seu bel-prazer
e de acordo com seus interesses. Ainda como nota Oliveira (2007), “(...) embora a
Federagao tenha nela sido formalmente mantida, ajustando a de 1934 a nova ordem
que se instaurou, o fato é que nao passava de uma ficgio. Em contrapartida, a cen-
tralizagdo politica avangou, transformando o Estado em fonte exclusiva de poder”.

E interessante notar, contudo, nio ter ocorrido uma centralizagio no campo
das competéncias tributdrias e administrativas entre as esferas de governo, o que
estaria mais de acordo com o novo regime. Como ¢ possivel deduzir da andlise do
quadro 2, a Constitui¢do de 1937 manteve praticamente intacta a mesma estrutura
da Constituigao de 1934. Apenas transferiu dos estados para o campo de competén-
cia da Unido o imposto de consumo sobre combustiveis de motor a explosio, que
vinha sendo cobrado desordenadamente por aquela esfera, estendendo, inclusive,
sua incidéncia para a energia elétrica, e retirou dos municipios o imposto cedular
sobre a renda de imdveis rurais. Além disso, mais devido A preocupagio com os
efeitos dos impostos sobre a economia, deu maior clareza, no Art. 25, a proibicio
da cobranga do imposto de exportagio nas transagoes realizadas entre os estados,
o qual s6 terminou efetivamente sendo extinto em 1940. Como também constata
Lopreato (2002, p. 27) “a nova estrutura tributdria nao se diferenciou da anterior
no que se refere a distribui¢ao regional e intergovernamental da receita tributdria”.

Procurando compreender por que isso teria ocorrido, com o governo central
renunciando 2 possibilidade de enfraquecer financeiramente os estados e munici-
pios e submeté-los mais facilmente ao seu comando, Lopreato (2002, p. 29) con-
sidera que, mesmo no regime autoritario de Vargas, teria sido necessirio, para sua
sustentagio, refazer pactos e negociar acordos com as forgas politicas estaduais,
“reconstruindo o pacto oligirquico em novas bases, tendo 2 frente interventores,
e articulando-se com o governo central forte”. E possivel. Mas o fato é que Vargas
detinha o controle absoluto das unidades federadas, via interventores e departa-
mentos de administragao dos servigos publicos, os Daspinhos que substituiram os
legislativos estaduais, e, a rigor, poderia até mesmo nio ter seguido este caminho,
embora com mais riscos. Nao se deve por isso descartar a hipétese de que pode
ter pesado nessa decisio a avaliagio de que os ganhos que poderiam ser obtidos
no reordenamento do sistema tributdrio nio seriam suficientes para propiciar,
ao Estado, a tarefa que se propunha empreender, nio compensando os riscos
politicos que tal medida representaria. Por isso, pode ter-se considerado mais ade-
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quado dispensar alteragoes conflituosas no campo das competéncias tributdrias,
mantendo soldados os interesses regionais nessa questao, e articulado, em outras
bases, as condi¢oes de financiamento para o papel que o Estado iria desempenhar
na economia a partir do advento do Estado novo.

A reorientagio do papel do Estado que se observou a partir de 1930, com a
criacdo e transferéncia para o poder central das agéncias governamentais com ob-
jetivos regulatérios, visando reverter a forte descentralizacio do periodo anterior
e quebrar o poder das elites estaduais, avangou na primeira metade dessa década,
com a sua intervengio nas operagdes de compras dos estoques de café — politica
identificada por alguns autores como de natureza pré-keynesiana de demanda
agregada —, e se acentuou a partir de 1937, quando o mesmo Estado assumiria
a responsabilidade de dar inicio & constitui¢io da industria de base no pais e co-
megar a remover os principais 6bices que barravam um curso mais suave para o
processo de industrializagao.

De um Estado com atividades mais de cunho regulatério na esfera econo-
mica, que foram também fortemente ampliadas no Estado novo com a criagio
de uma infinidade de novas autarquias, conselhos e agéncias descentralizadas
inseridas no aparelho central, ele também assumiria, a partir deste periodo, o
compromisso com a constitui¢io das bases necessdrias para o pais fazer avangar
o seu processo de industrializagio, libertando-se, gradativamente, dos recorrentes
estrangulamentos externos que enfrentava. Assumiria, dessa forma, o papel de
Estado desenvolvimentista, antecipando-se também as ideias cepalinas sobre a sua
missao, especialmente em paises subdesenvolvidos, de libertar o pais do atraso e
da miséria. Nascem dai, nessa fase, empresas que seriam cruciais para impulsio-
nar o processo de industrializagio. O projeto de instalagio no pais de uma usina
integrada, que se materializard na criagio da Companhia Sidertrgica Nacional
(CSN), em 1941, em meio a Segunda Grande Guerra Mundial, com financia-
mento norte-americano, cujas operagoes s6 comegariam, no entanto, em 1946;
da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), em 1942; da Companhia Nacional
de Alcalis (CNA) e da Fébrica Nacional de Motores (FNM), em 1943; e da Ace-
sita, em 1944, para a produgio de agos especiais, a0 mesmo tempo que se deslan-
charam vérios projetos para aumentar a oferta de energia no pais, a exemplo da

criagio da Hidroelétrica de Sao Francisco (CHESF), em 1945.

Sem dispor de condi¢des adequadas de financiamento interno e com os flu-
xos de capitais internacionais paralisados desde a crise de 1930, a agao do Estado
foi limitada para esses propésitos, tendo continuado a langar mao para o finan-
ciamento das agéncias e dos 6rgaos regulatdrios que se multiplicaram, a partir da
década de 1940, da cobranga de taxas especificas vinculadas 4 atividade econo-
mica do setor — café, agicar, mate, pinho, sal, entre outras —, independentes do
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orgamento fiscal; da emissao primdria de moeda para a cobertura dos elevados
déficits orgamentdrios da época, especialmente a partir de 1942 aproveitando as
relagées de “boa vizinhan¢a” com os Estados Unidos no periodo da guerra, para
a obtencdo de financiamento junto ao Export-Import Bank of the United States
(EXIMBANK) para a construgao da CSN (PRADO, 1985).

No campo tributdrio foram poucas as mudangas realizadas no periodo, mes-
mo porque, independentemente da crise econdémica provocada pela guerra, as ba-
ses da tributagdo interna ainda nao haviam se alargado o suficiente para permitir
alteracdes mais drdsticas em sua estrutura. De qualquer forma, duas alteragoes
mais relevantes merecem ser destacadas pelo que representardo em termos de for-
talecimento dos impostos internos e da capacidade de financiamento do Estado:
a inclusao no sistema federal, sob a forma de imposto sinico, de todos os tributos
incidentes sobre os combustiveis e lubrificantes, em 1940, ¢ a reorganizacio da
estrutura de administracido do Imposto de Renda, em 1942.

A importincia da lei de criagio do Imposto Unico sobre Combustiveis e
Lubrificantes IUCL), Lei Constitucional n® 4, de 20 de setembro de 1940 e
Decreto-Lei n® 2.615, de 21 de setembro de 1940, foi que se vetou, de um lado,
a cobranca do IVC que vinha sendo feita pelos estados sobre o mesmo produto
e se assegurou, de outro, que parcela de seus recursos, que seria destinada para
os estados e municipios, estaria vinculada a investimentos na drea de transportes,
alimentando o Fundo Rodovidrio dos Estados e Municipios, criado a época, en-
quanto a da Unido representaria receitas que poderiam ser livremente despendi-
das pelo governo federal.® Este imposto representou, do ponto de vista tributdrio,
a primeira vinculacio de receitas introduzida no sistema para o financiamento de
uma atividade especifica, e, no tocante as relagoes federativas, a criagio do primei-
ro mecanismo de cooperagio intergovernamental.

A reforma administrativa do Imposto de Renda foi realizada em 1942 —
Decreto-Lei n°4.178, de 13 de marco de 1942 — e consistiu, entre outras mudan-
cas: 7) no estabelecimento da obrigatoriedade de fornecimento, por parte de de-
terminados 6rgdos, de valiosas informagoes cadastrais para o fisco; 77) na exigéncia
de apresentagao, pelas pessoas fisicas e juridicas, de comprovantes do pagamento
do Imposto de Renda em determinadas operagoes; 77) na defini¢io da obrigato-
riedade da prestacio de informacoes, pelos contribuintes, dos rendimentos pagos
ou creditados a terceiros; e 7v) mais importante, contudo, foi a profunda des-
centralizacio realizada na sua estrutura de administragdo, reorganizagao de sua
divisao, ampliagao das delegacias regionais e instalagio das delegacias seccionais,

6. S6 em 1949, quando se criou o Fundo Rodoviario Nacional (FRN), substituto do Fundo Rodoviario dos Estados
e Municipios, extinto em 1945, a arrecadacdo do IUCL passaria a ser inteiramente vinculada as aplicacdes no setor
rodoviario (PRADO, 1985).
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aprimorando-se a estrutura administrativa de 1924 e descentralizando os seus
servigos. Como parte do esforco de guerra, seria também criado, em 1943, um
imposto incidente sobre lucros extraordindrios, o que, com a reforma adminis-
trativa realizada, propiciaria ao Imposto de Renda aumentar expressivamente sua

participagio na estrutura tributdria (FGV; COMISSAO..., 1966).

Com a guerra, as taxas espetaculares de crescimento do PIB alcancadas en-
tre 1932-1936 entraram em declinio, arrastando o pais para uma recessao entre
1939-1942, da qual se recuperou a partir de 1943, contando principalmente com
a expansao mais vigorosa da atividade industrial. Devido a esse quadro e também
a auséncia de alteragdes mais significativas no sistema de tributagio, a carga tri-
butdria se manteve, entre 1941-1945, praticamente no mesmo nivel do quinqu-
énio anterior, tendo atingido, na média anual, 12,7% do PIB. Sua composicio,
no entanto, no final deste periodo mudara radicalmente, como se constata pelo
exame da tabela 3. Enquanto em 1931, os impostos diretos respondiam por ape-
nas 17% da arrecadagao total, em 1945 essa participagio aumentara para 33%.
No caso da receita tributdria federal, essa mudanca seria ainda mais evidente.
O Imposto de Importagio, que respondia, em 1935-1937, por 50% da arrecada-
G40, viu esta participagao declinar acentuada e aceleradamente a partir do final da
década com o inicio da guerra, a contragio do mercado mundial, a perda de forga
da produgio, a exportagio cafeeira e o consequente estrangulamento externo da
economia brasileira, enquanto avangavam as atividades econdmicas internas, es-
timuladas pelos ganhos obtidos com o processo de substitui¢io de importagées, e
viabilizavam-se os impostos sobre elas incidentes. Em 1945, enquanto o Imposto
de Importagio participou com apenas 14,5% no total da receita federal, a do
Imposto de Consumo chegou a 40% e, mais importante, a do Imposto de Renda
saltou de 8%, em 1935, para 33% nesse ano, beneficiada pela expansio dos em-
pregos urbanos e dos lucros das empresas e, principalmente, pela modernizacio
de sua estrutura administrativa.

TABELA 3
Carga tributaria bruta e sua distribuicdo entre impostos diretos e indiretos — 1930-1945
(Em % do PIB)
Composicéo dos tributos
Penloclios Carga tributéria Indiretos Diretos
(média)
PIB T PIB T
1930-1935 10,23 8,43 82,4 1,80 17,6
1936-1940 12,50 9,92 79,4 2,58 20,6
1941-1945 12,71 8,90 70,0 3,81 30,0

Fonte: FIBGE (2006).
Elaboragdo propria.
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TABELA 4
Composicdo da arrecadacao federal — 1935-1945
(Em %)
Tributos
Ano < Renda e ) Outros Total
Importacdo Consumo Selos e afins .
proventos tributos
1935 47,6 27,2 8,1 16,4 0,7 100,0
1937 50,8 28,9 9,9 10,2 0,2 100,0
1940 339 38,7 151 10,2 0,1 100,0
1945 14,5 40,0 33,2 12,2 0.1 100,0

Fonte: Brasil (1968).

Com o final da guerra e a derrota dos regimes totalitdrios, a posi¢io de
Vargas se enfraqueceu e aumentaram as pressoes, inclusive internacionais, que
conduziram a sua queda e a realizagdo de elei¢cdes livre no pais, seguidas da pro-
mulgacio de uma nova Carta Constitucional em 1946. Nessa época, a economia
j4 comegara a mudar sua face com os primeiros passos dados pelo Estado para
deslanchar o seu processo de industrializagio modificando as bases produtivas
para uma nova estrutura de impostos e deixando para trds a heranca de uma eco-
nomia agroexportadora, altamente dependente da demanda externa e de tributos
incidentes predominantemente sobre o comércio exterior.

3.2 1946-1964: avanco da industrializacao, democracia
e ressurreicao federativa

A elaboragao da nova Carta Constitucional do pais, promulgada em 18 de
setembro de 1946, foi influenciada, em oposicio a forte centralizagio de po-
deres do periodo anterior, por compromissos com o liberalismo politico, a
restauracdo das liberdades democrdticas, o fortalecimento do federalismo e a
descentralizacio das atividades publicas, tendo, como algo privilegiado nessas
mudangas, os municipios.

No campo politico, a Constitui¢ao contemplou a cria¢io de novas regras,
visando ampliar o conceito de cidadania e moralizar o processo eleitoral, a0 mes-
mo tempo em que, assegurando a liberdade de organizacio partiddria, garantiu
a formacio de partidos politicos de massa, de 4mbito nacional, entre os quais se
destacaram a Unido Democritica Nacional (UDN), o Partido Social Democri-
tico (PSD), o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o Partido Comunista (PC).

Com ela foram restabelecidas, também, as elei¢oes diretas para governado-
res e deputados estaduais, atribuindo-se autonomia aos municipios de elegerem,
por voto popular, os prefeitos e vereadores. Ao Legislativo federal foi atribuido,



Evolucdo da Estrutura Tributaria e do Fisco Brasileiro: 1889-1964 337

por sua vez, autonomia para emendar/modificar o or¢amento apresentado pelo
Executivo, deixando ele de ter um papel meramente decorativo na defini¢io das
prioridades do governo. Além disso, uma nova organizacio e divisao de responsa-
bilidades foram estabelecidas para as duas casas legislativas — o Senado e a Camara
Federal — no Congresso: ao primeiro, atribuiu-se a responsabilidade pela supervi-
sao e defesa dos interesses dos estados, com autonomia para aprovar matérias de
ordem financeira a eles referentes, sem a necessidade de submeté-las 3 sancio da
Camara dos Deputados; a segunda, a autonomia para aprovar projetos de lei nao
relacionados com aquelas matérias, dispensando-se sua apreciagao pelo Senado.

No campo tributdrio, nio se observou, contudo, grandes mudancas nas
dreas de competéncias tributdrias dos entes da Federagio, nem alteracoes sig-
nificativas no sistema de impostos em face das transformagdes que vinham se
operando nas estruturas da economia, como se constata pelo exame do quadro
3. De fato, nem a autonomia para os estados legislarem sobre os seus impostos
nem a estrutura tributdria e nem a distribuicao dessas competéncias conheceram
mudangas relevantes. Os municipios, por seu lado, ganharam o Imposto sobre
Inddstrias e Profissoes, que jd vinha sendo por eles cobrado, e a competéncia de
cobrarem também o Imposto do Selo; as contribui¢oes de melhoria, contempla-
das na Constituigao de 1934, mas esquecidas na constitui¢do de 1937, foram
novamente resgatadas e a competéncia de sua cobranca estendida para as trés
esferas de governo, mas este nunca foi um tributo importante para a arrecada-
¢ao; do ponto de vista da economia, apenas reduziu-se a aliquota de exportagio
de 10% para 5% para garantir mais competitividade para a produgao nacional
nos mercados externos; e constitucionalizou-se o regime tnico de incidéncia do
Imposto sobre Lubrificantes e Combustiveis sobre este produto, estendendo-o
também para os minerais e a energia elétrica do pais, os quais somente seriam
efetivamente criados anos mais tarde.

A grande novidade nesse campo surgiu na defini¢io constitucional de trans-
feréncias de receitas para os governos subnacionais e na garantia de destinacio de
parcela do or¢amento federal para aplicagio nas dreas menos desenvolvidas do
pais. A primeira iniciativa possui o claro objetivo de fortalecer os municipios, o
que leva vérios autores a ressaltarem o seu viés municipalista; a segunda, a de con-
tribuir para a redu¢do das disparidades interregionais de renda e para melhorar o
equilibrio federativo, configurando as bases de um federalismo cooperativo.

Pela Constitui¢o de 1946, 60% da arrecadagao do IUCL passariam a ser
transferidos para os estados, o Distrito Federal e os municipios, proporcional-
mente & sua superficie, populagao, seu consumo e sua produgio, nos termos
e para os fins estabelecidos em lei (Art. 15, § 2°). Da mesma forma, 10% da
receita do Imposto de Renda caberiam aos municipios, excluidos os das capitais,
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divididos em partes iguais, exigindo-se que pelo menos metade (50%) dessa
transferéncia fosse aplicada em beneficios da zona rural (Art. 15, § 49). No caso
dos impostos estaduais, estabeleceria, no Art. 20, que, no caso da arrecadacio es-
tadual, dela excluido o Imposto de Exportagao, exceder o total das rendas locais,
excluido o municipio das capitais, o estado deveria transferir-lhe 30% do excesso
arrecadado. Segundo Arretche (2005, p. 79), inaugurou-se, com a Constituigao
de 1946, um “tipo de arranjo que vigora até hoje, pelo qual as regras relativas as
transferéncias constitucionais implicam que a Unido opere como arrecadadora
substitutiva para estados e municipios, bem como os estados para os seus muni-
cipios”. As disputas federativas tenderam, com isso, a deslocar-se, no campo da
reparti¢do tributdria, da drea das competéncias tributdrias para a de definigao das
aliquotas de reparticdo das receitas.

A Constitui¢io foi, entretanto, mais longe no campo da descentralizagao
fiscal. Incluiu, no capitulo das disposi¢des gerais — Titulo IX —, a obrigatorieda-
de de a Unido aplicar: /) no minimo 3% de sua receita tributdria na execugio
do plano de defesa contra os efeitos da seca no Nordeste, exigindo igual con-
trapartida dos estados beneficiados —Art. 198; 7i) 3%, durante pelo menos 20
anos consecutivos, na execugio do plano de valorizagio da Amazdnia, com igual
contrapartida dos estados e territorios da regido —Art. 199; e 777) 1% no plano de
aproveitamento das possibilidades econdmicas do Rio Sio Francisco e afluentes

(LOPREATO, 2002, p. 33).

De maneira clara, a questdo regional seria assim introduzida, pela primeira
vez, no or¢amento, adotando-se medidas concretas para a redugao das desi-
gualdades interregionais de renda e dos desequilibrios federativos. Orgéos de
desenvolvimento regional comegaram a ser criados para essa finalidade, casos da
Superintendéncia do Plano de Valorizagio Econdémica da Amazonia (SPVEA),
do Departamento de Obras contra as Secas (DNOCS) e da Comissio do Vale
do Sao Francisco (CVSF). A eles se juntaram, em 1959, a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), que passou a contar, nos primeiros
anos da década de 1960, com vdrios incentivos fiscais para estimular o de-
senvolvimento da regido e, a partir de 1963, também a Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazdnia (Sudam), a qual também foram destinados os
mesmos incentivos concedidos ao Nordeste para promover o desenvolvimento
do Norte do pais. Isso levou um autor, como Oliveira (1995, p. 84), a consi-
derar talvez exageradamente que teria ocorrido nesse periodo uma “verdadeira
revolugio federativa”.
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QUADRO 3
Constituicdo de 1946 — distribuicdo das competéncias tributarias, por unidades
da Federagao

Unido
] Importagao
] Consumo
. Imposto Unico sobre produgéo, comércio, distribuicdo, consumo, importacao e exportagéo de lubrificantes e

combustiveis, estendendo-se esse regime, no que for aplicavel, aos minerais do pais e a energia elétrica

. Renda e proventos de qualquer natureza

. Imposto sobre a transferéncia de fundos para o exterior

. Selo sobre os negdcios de sua economia, atos e instrumentos regulados por lei federal

. Extraordinarios

. Outros impostos, a serem criados, segundo a competéncia concorrente com os estados, prevalecendo o imposto
federal

. Taxas

. Contribuicées de melhoria

Estados

. Propriedade territorial, exceto a urbana

. Transmissao de propriedade causa mortis

. Transmissdo de propriedade imobilidria inter vivos e sua incorporaco ao capital das sociedades
. Vendas e consignacdes

. Exportacdo de mercadorias de sua producdo para o estrangeiro, até o maximo de 5% ad valorem
. Selo para os atos regulados por lei estadual, os do servio de sua justica e os negdcios de sua economia
. Outros impostos a serem criados, concorrentemente com a Unido, prevalecendo o imposto federal
. Taxas

. Contribuicbes de melhoria

. Municipios

. Predial e territorial urbano

. Inddstrias e profissdes

. Diversées publicas

. Selo sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia

. Taxas

. Contribuicbes de melhoria

Fonte: Brasil (1946).
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No campo da economia e da politica econémica, a nova ordem inaugurada
com a Constitui¢do de 1946, e que se estende até 1964, conhece trés periodos
distintos, que irdo fazer avancar, de forma diferenciada, o novo padrao de acumu-
lacio demarcado na década de 1930 e o papel do Estado como comandante deste
processo, e afetar as estruturas de tributagio do pais, com o fortalecimento dos
impostos internos e a necessidade de realizacio de reformas, neste campo, ditadas
por essas transformagoes.

No primeiro, que vai de 1947 a 1950, o Brasil, beneficiado pelo periodo da
guerra, conseguiria acumular vultosas reservas cambiais, mas defrontar-se-ia, ao seu
final, com fortes pressoes de demanda reprimida e, como decorréncia, com pres-
soes inflaciondrias. Para conter o impeto do crescimento dos pregos, adotou-se uma
politica liberal de importagoes e fixou-se a taxa de cAmbio no nivel de Cr$ 18,50/
US$, paridade que foi mantida até 1953, o que provocou uma rdpida diminuigio
das reservas e conduziu a economia novamente a uma situagao de estrangulamento
externo com vultosos déficits em transagoes correntes jd em 1947. A partir dai, a
politica econdmica restringiu-se, diferentemente do que ocorrera durante o periodo
do Estado novo, a0 manejo da politica cambial, especialmente via controle adminis-
trativo das importagoes, para enfrentar este desafio. Com essa reserva de mercado,
o processo de industrializagio deslanchado na década de 1930, continuou avangan-
do, mas de forma extensiva e pouco integrada, como aponta Lessa (1981, p. 15-19),
dando continuidade ao processo de substitui¢io de importagoes, mas de produtos
menos essenciais na faixa de bens de consumo, notadamente na de bens duréveis.
Isso propiciou uma expansido média anual de 6,8% do PIB entre 1946-1950 e um
aumento da carga tributdria de 12,7% do PIB entre 1941-1945 para 13,9% neste
periodo, beneficiada pelo alargamento do mercado interno.

O segundo, que vai de 1951 a 1954, corresponde ao periodo em que, no-
vamente com Gettlio Vargas no poder, agora eleito democraticamente, o pais
avancaria na diversificacio de sua estrutura industrial, de forma consciente, ain-
da segundo Lessa (1981, p. 20-22), procurando superar os principais pontos de
estrangulamento da economia, localizados nos setores de energia e transportes.
Com este propdsito, realizou-se a reestruturacio do Plano Rodovidrio Nacional,
ampliou-se a oferta energética da regiao Nordeste, constituiu-se o Fundo Federal
de Eletrificagao, e, entre outras medidas também importantes, criou-se a Petréleo
Brasileiro S/A (Petrobras), em 1953, e o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico (BNDE) para dar suporte financeiro 4 montagem da infraestrutura
econdmica e ao processo de industrializagio. Neste periodo, apesar da Guerra da
Coreia, a economia cresceu a taxa média anual de 6%, avancando no processo de
constitui¢do da infraestrutura e da industria de base e na remogao de importantes
lacunas da pirimide industrial, que obstavam o curso da industrializagao e a con-
solidagdo do mercado interno.



Evolucdo da Estrutura Tributaria e do Fisco Brasileiro: 1889-1964 341

O terceiro, que vai de 1957 a 1960, depois de um periodo de transi¢io
compreendido entre 1955-1956, em que a principal preocupacio da politica eco-
ndmica esteve voltada para combater um processo inflaciondrio em ascensao, via
contengao da demanda global, corresponde ao periodo em que, também sob a li-
deranca e o comando do Estado, completam-se, no pais, as bases da industrializa-
¢40, com o preenchimento das lacunas existentes na pirimide industrial. E neste
periodo, que o processo deslanchado na década de 1930 por Getilio Vargas, se
aprofunda com o avango da industria de base ¢ o inicio da montagem da industria
de bens de capital e a significativa substitui¢do de importa¢oes na faixa de bens
de consumo durdveis e nao durdveis. Nas palavras de Lessa (1981), é o periodo
em que se implementa “(...) a decisio mais sélida de forma consciente em prol do
processo de industrializagdo, ou que se constituem, no pais, as forgas produtivas
especificamente capitalistas, reduzindo sua dependéncia externa e endogeneizan-
do os ciclos da economia brasileira”. Como decorréncia, o PIB cresceu a uma taxa
média anual em torno de 8% entre 1957-1960.

No comando dessas transformacées, o Estado aumentou consideravelmen-
te sua participagdo na economia, tanto na formagio bruta de capital como no
consumo. De acordo com Lessa (1981, p. 70), “a participagio do governo na
formacio bruta de capital fixo (exclusive empresas estatais) cresceu de 25,6% no
quadriénio 1953/56 para 37,1% nos quatro anos do Plano de Metas”. Incluidas
apenas as empresas estatais do governo federal, essa participagio se elevaria para
47,8%. Quanto ao consumo, ainda segundo este autor, este teria crescido de
14,3% para 20,3% entre 1947 e 1960, aumentando a taxa anual de 8,3%, em
termos reais, contra 5,3% do consumo privado.

Apesar desse avanco do Estado na vida econdmica, suas estruturas institucio-
nais e de financiamento continuaram defasadas frente a essa nova realidade. Em
todo o periodo posterior a 1946, as mudangas no sistema tributdrio foram apenas
pontuais, mantendo-se praticamente a mesma estrutura legada pela Carta Magna
daquele ano. De mais importante neste periodo, além da reestruturagao do Plano
Rodovidrio Nacional, em 1949, foi a criagdo de um adicional restituivel do Imposto
de Renda de 15% por quatro anos, entre 1952 e 1956, para alimentar o Fundo de
Reaparelhamento Econdmico, criado em 1951, para financiar o desenvolvimento
das inddstrias bdsicas e das atividades agropecudrias,” cujos recursos seriam admi-
nistrados pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico, criado em 1952
para essa finalidade, e a criagdo do Imposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE),
em 1954 — que estava prevista na Constitui¢io de 1946 —, cujos recursos seriam
destinados para o Fundo Federal de Eletrificagio, também criado em 1954 — Lei
n° 2.308 —, para garantir a expansio da oferta energética no pais. Afora isso, as

7. Lein® 1.474, de 26 de novembro de 1951.



342 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

mudancas no sistema para aumentar a capacidade de financiamento do Estado fo-
ram feitas nos limites que este propiciava, sem nenhuma reforma importante. Mu-
dang¢a de incidéncia de impostos especificos para ad valorem, reajustes em suas bases
para defender a receita do processo inflaciondrio, amplia¢ao do campo de incidén-
cia de alguns impostos, criagao de adicionais, como o do Imposto de Consumo, em
1956, e mudangas de suas aliquotas em 1958, figuraram entre as limitadas altera-
coes tributdrias realizadas para dotar o Estado de mais capacidade de financiamento.

Isso nao significa que reformas mais profundas do sistema nio tenham sido
tentadas. Em 19 de agosto de 1953, por exemplo, pela Portaria n° 784, do Mi-
nistério da Fazenda, sob a influéncia das propostas de modernizagio da economia
da Comissio Mista Brasil — Estados Unidos, foi nomeada uma comissao para
elaborar um anteprojeto do Cédigo Tributdrio Nacional, o qual foi enviado ao
presidente da Republica e deste a0 Congresso Nacional, mas nio conseguiu se
converter em lei (AMED; NEGREIROS, 2000, p. 272). Mudangas mais profun-
das na estrutura tributdria implicariam colocar em risco o arco de aliancas, inclu-
sive interregionais, e desagradar as forgas politicas e econdmicas que sustentavam
o governo no pacto que ficou conhecido como Estado de compromisso, o que
levou um arguto observador, como Tancredo Neves, a considerar que “a reforma
tributdria nao sai enquanto depender do apoio do Congresso, porque [incide]
sobre todos os grupos a ninguém interessando” (BENEVIDES, 1976, p. 80).

Nao significa, também, que as bases da produg¢ao nio comportassem altera-
¢Oes mais significativas nas bases da tributa¢io, visando adequé-las ao estdgio de
desenvolvimento do pais. As atividades econdmicas internas haviam se expandido
com a ampliagio significativa dos niveis de renda per capita, o comércio exterior
viu reduzir sua participagio relativa na geragio da renda nacional e encolher sua
contribuigio para o financiamento do Estado.

Apesar da auséncia de reformas mais profundas no sistema, a carga tribu-
tdria, beneficiada pelo crescimento econémico verificado nesses periodos, conti-
nuou em trajetéria de elevagido, mas sem conseguir atender as demandas amplia-
das do Estado por mais recursos, dado o seu novo papel. Dos 12,5% do PIB que
atingira, na média anual, entre 1941-1945, saltou para 13,8% entre 1946-1950,
para 15,4% no quinquénio seguinte e para 17,4% entre 1956-1960. Sua compo-
sicio, no entanto, se modificou substancialmente embora os impostos indiretos
tenham mantido sua participacio em média na casa de 70% estes se referiam
predominantemente aos impostos internos. E, no caso da Unido, depois de ter
contribuido com cerca de 40% de sua receita, o Imposto de Renda comegou a ver
declinar sua participagao relativa, na auséncia de mudangas em suas bases de in-
cidéncia e diante do maior avango da produgio, dos investimentos e do consumo
interno, gravados por uma estrutura tributdria de natureza prociclica.
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Nao surpreende diante desse quadro que, diante do esforgo realizado para
comandar e apoiar tais transformagées, o Estado tenha incorrido durante todo
este periodo em déficits gigantescos, cobertos com considerdveis emissoes pri-
midrias de moeda e endividamento. De acordo com a série de dados estatisticos
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) sobre o século XX, os
gastos primdrios do governo consolidado foram, em média, no longo periodo que
vai de 1930 a 1960, superiores a 20% da carga tributdria. O capital externo, seja
por meio de investimentos diretos seja por meio de empréstimos, notadamente
durante o periodo do Plano de Metas (1957-1960), complementou os recursos
necessdrios para o pais dar o grande “salto” da industrializagao.

No final da década de 1950, os efeitos do bloco de investimentos do Plano
de Metas comegaram a se esgotar, em um momento em que a inflacdo ganhava
forga e se acelerava, minando as bases do pacto politico que dera sustentagao ao
projeto desenvolvimentista, acirrando os conflitos intercapitalistas e os do capital/
trabalho. Com o pacto em desintegragio, a crise econdmica se avizinhando e a in-
flagio em trajetéria ascendente, somente a implementagio de um novo bloco de
investimentos complementares para garantir a continuidade da vigorosa expansao
do periodo anterior e para acabar de preencher as lacunas da pirimide industrial
poderia reverter este quadro. Desestruturado institucional e financeiramente, o
Estado, no entanto, nio se encontrava preparado para comandar essa nova etapa
de transformagées e a desaceleragio econdmica tornou-se inevitdvel. Depois de
conhecer uma expansio de 9,4% em 1960, o crescimento do PIB declinou para
8,6% no ano seguinte, 6% em 1962 e apenas 0,6% em 1963. Sua retomada exi-
giria a realizagao de reformas instrumentais e de financiamento da economia e do
Estado que o conturbado contexto politico da época nao propiciou.

Do ponto de vista do sistema tributdrio, foram poucas as mudangas nele in-
troduzidas e estas foram especificamente destinadas a minorar a critica situagéo fi-
nanceira em que se encontrava a maioria dos municipios brasileiros, pressionados
pela ampliagio de demandas por servicos publicos decorrentes da intensificacio
do processo de industrializagio e da expansiao das atividades e da populagao ur-
bana. Em novembro de 1961, seria editada a Emenda Constitucional n® 5 com a
qual se adicionaria aos 10% do Imposto de Renda a eles destinados também 15%
do Imposto de Consumo e transferir-se-ia, para seu campo de competéncia, o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), condicionando a aplicagao
de 50% de seus recursos a drea rural, e também o Imposto sobre a Transmissao de
Bens Imdéveis intervivos.

No mais, a estrutura permaneceria a mesma que fora herdada da Constitui-
¢do de 1946, sem capacidade de prover o Estado de condigoes fiscais adequadas
para desempenhar seu papel sem incorrer em fortes desequilibrios. Com a crise
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econdmica instalada nos primeiros anos da década, a carga tributdria recuou mais
de 1 ponto percentual do PIB, caindo de 17,4% no quinquénio 1956-1960 para
16,3% no quadriénio 1961-1964. O golpe de 1964 abriria, contudo, as portas
para a realizagio de uma reforma tributdria de profundidade, para a moderniza-
¢a0 e o aprimoramento da maquina de arrecadagao e fiscalizacio e para garantir,
ao Estado, fontes mais amplas e seguras de financiamento.

TABELA 5
Carga tributaria bruta e sua distribuicdo entre impostos indiretos e diretos — 1946-1964
(Em % do PIB)
Composicdo dos tributos
Periodos Carga tributaria I .
(média) ) Indiretos Diretos
PIB @) PIB @)
1946-1950 13,88 9,30 67,0 4,58 33,0
1951-1955 15,44 10,18 65,9 5,26 34,1
1956-1960 17,42 12,01 69,0 5,41 31,0
1961-1964 16,30 11,49 70,5 4,81 29,5
Fonte: FIBGE (2006).
Elaboracdo propria.
TABELA 6
Composicdo da arrecadacao federal — 1950-1964
(Em %)
Tributos
Ano Renda e Outros Total
Importagao Consumo Selos e afins
proventos tributos
1950 10,9 41,0 358 12,2 0,1 100,0
1955 4,6 36,0 39,8 13,3 6,3 100,0
1958 12,7 38,8 31,2 11,8 5,5 100,0
1960 11,2 42,4 31,6 12,9 1,9 100,0
1963 10,3 48,2 28,7 10,9 1,9 100,0
1964 1.2 51,3 28,1 10,9 2,5 100,0

Fonte: Brasil (1968).
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se, ao longo deste capitulo, analisar a evolugao da estrutura tributdria,
bem como a constitui¢do e organizagio do aparelho de arrecadagio e fiscalizagio,
entre 1889 e 1964, deixando claro que os principais determinantes explicativos
destas estruturas foram: o estdgio de desenvolvimento do pais, o papel que o Es-
tado desempenha na sua vida econémica e social e a correlagio de forcas politicas
e sociais atuantes naquela realidade. Dessa forma, a andlise desenvolvida permite
obter as seguintes conclusoes gerais:

* A natureza da estrutura tributdria do periodo que vai de 1889 até 1930,
quando a economia tinha como motor dindmico a atividade agroex-
portadora e o Estado tinha uma intervencio de cunho liberal, era li-
mitada em suas fungoes — reduzida carga tributdria —, uma vez que
os impostos incidentes sobre o comércio exterior eram as principais
fontes de receitas para o seu financiamento, enquanto o fisco, apoiado
em uma estrutura herdada do Império, nao se encontrava preparado,
e capacitado, para cobrar os impostos que, aos poucos, comegavam a
incidir sobre as atividades internas.

* A mudanga ocorrida no padrio de acumulagao apés 1930, bem como
na forma de atuacio do Estado, algado a condi¢io de um Estado desen-
volvimentista — de corte keynesiano —, nio se traduziu em mudangas
signiﬁcativas na estrutura tributdria, nem muito menos na estrutura
do fisco, entre 1930 e 1964, que possibilitassem novas fontes de finan-
ciamento que nio aquelas de origem inflaciondrias, dado o novo papel
desempenhado pelo Estado desenvolvimentista.

A despeito da mudanga no padrio de acumulagio e na forma de atuacio do
Estado, entre 1930 e 1964, o pacto politico estabelecido naquele periodo, conhe-
cido como Estado de compromisso, nao abriu espagos para que reformas profun-
das na estrutura tributdria fossem realizadas. As reformas daquele periodo foram
pontuais, sem alteragdes também significativas no aparato fiscal, e serviram muito
mais para acomodar o novo arranjo federativo.
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CAPITULO 9

EVOLUCAO DA ESTRUTURA TRIBUTARIA E DO FISCO
BRASILEIRO: 1964-2009

1 INTRODUCAO

Este trabalho analisa a evolugio da estrutura tributdria e a constituigio e organi-
zagdo do fisco brasileiro no longo periodo de 1964 a 2009. Procura identificar,
de um lado, as fungdes atribuidas a politica fiscal e a tributago, assim como estes
instrumentos de interven¢io do Estado foram — e sio — moldados para o cumpri-
mento de seu papel, a luz da influéncia de diversas concepgodes tedricas predomi-
nantes sobre sua forma de atuacio; e de outro, como o aparelho fiscal evoluiu e
se comportou, em meio a estas mudangas, para supri-lo dos recursos necessarios
para o desempenho de suas fungoes.

Em face disso, metodologicamente, estuda-se as estruturas tributdrias em
uma perspectiva histérica, contemplando seus principais determinantes, a saber:
o padrio de acumulacio e o estdgio de desenvolvimento do pais, o tipo de inter-
vengdo que o Estado desempenha no campo econdémico e social e a correlacio
das forgas sociais e politicas atuantes no sistema. Nesta perspectiva, as influéncias
conjunturais na estrutura tributdria, no costumam ser decisivas para modificar
substancialmente seu formato.

Além disso, vale ressaltar ainda a importincia dada a concepgao tedrica
dominante a respeito do papel do Estado em determinada conjuntura histdri-
ca, uma vez que ¢ ele que vai direcionar o campo de atuagao do Estado, bem
como as suas fungoes de politica fiscal e tributdria. Sendo assim, cabe destacar
os dois principais pensamentos neste campo: 7) o cldssico e o neocldssico que
considera as acbes do Estado no sistema econ6mico como nocivas, limitando
a funcao da politica fiscal e da tributagdo a objetivos de arrecadacao e de equi-
librio fiscal; e i) o keynesiano que considera o Estado como veiculo impor-
tante para sustentar o sistema econoémico, refletindo assim sobre suas estrutu-
ras e formas de atuagao, dadas as fun¢oes de politica fiscal e tributdria, deste

campo, que é promover politicas de desenvolvimento econémico e social.
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2 ESTADO AUTORITARIO, REFORMAS E CRISE: 1964-1988

O golpe militar desfechado em margo de 1964, apoiado pelas classes dominantes
em associagao com o capital estrangeiro, e por segmentos da classe média in-
fluenciados pela propaganda anticomunista, conduziu novamente a instalago,
no pais, de um Estado autoritdrio, que se manteve a frente de seu comando por
mais de 20 anos. Como uma repeti¢io do mesmo filme da era do Estado novo, as
liberdades individuais foram suprimidas, os partidos politicos extintos e recriados
na forma do bipartidarismo para melhor atenderem aos interesses e controle do
novo governo, o Congresso Nacional transformado em mera figura decorativa no
concerto dos poderes e o Judicidrio silenciado. Limitacoes as acoes dos sindicatos
e a suspensdo dos direitos a greve dos trabalhadores figuraram entre as medidas
adotadas, neste periodo, de montagem de um forte aparelho repressivo, que foi
implantado para viabilizar os objetivos dos novos donos do poder. Sem oposicio,
avancou-se na realizacio de vdrias reformas da economia e do Estado — adminis-
trativa, financeira, bancdria, do mercado de capitais previdencidria, tributdria —,
que, embora consideradas necessdrias, no quadro anterior nao haviam prospera-
do, pelos inevitdveis conflitos de interesses que carregavam.

A desaceleragio e o baixo crescimento da economia entre 1961 e 1964
(4,5%) ao ano (a.a.) em relacio ao periodo anterior, associados a uma inflagao
ascendente — a projegdo para 1964 atingia 144% — colocou grandes desafios,
desde o inicio, para o golpe nio sucumbir diante do caos econdmico e social.
Do diagndstico realizado sobre a situac¢io da economia e de seus principais pro-
blemas, explicitados no Programa de A¢io Econdomica Governamental (PAEG),
evidenciou-se que sua superagao deveria contar com a modernizagdo ¢ o sanea-
mento financeiro do Estado, com a restauragao do crédito puiblico, bem como
com a redefini¢io do mecanismo de financiamento da economia em geral e com
a dinamiza¢io do mercado de capitais. Decididas, elaboradas e realizadas sob o
comando do Poder Executivo, as reformas implementadas, incluindo a do sistema
tributdrio tiveram, como farol, estes objetivos.

A reforma tributdria, que teve inicio com a Emenda Constitucional
n° 18 (EC18/1965), de 1° de dezembro de 1965, e completou-se com a apro-
vagdo do Cédigo Tributdrio Nacional (CTN), pelaLei n®5.172, de 25 de ou-
tubro de 1966, teve, de acordo com este diagndstico, as seguintes prioridades
(OLIVEIRA, 20006):

1. Depurar o sistema de impostos inadequados para o estigio de desen-
volvimento atingido pelo pais e ajusté-lo a nova realidade econémica.

2. Recompor a capacidade de financiamento do Estado, adequando-a ao
novo papel que havia assumido na condugio do processo de acumulagio.
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3. Transformar o instrumento tributdrio em uma poderosa ferramenta do
processo de acumulagio.

4.  Criar incentivos fiscais e financeiros para estimular/apoiar setores con-
siderados estratégicos no novo modelo de desenvolvimento.

5. Desenhar um modelo de federalismo fiscal que contribui para que os
recursos repartidos entre as esferas governamentais sejam prioritaria-
mente destinados a viabilizar os objetivos do crescimento.

A nova estrutura tributdria, bem como a distribuiciao de seus recursos en-
tre as esferas da federagao, posteriormente confirmadas, em sua esséncia, pela
Constitui¢ao de 1967, encontram-se retratadas na tabela 1. Alguns especialistas
da 4rea de financas publicas, como Baleeiro (2001) nio identificaram mudangas
importantes nesta nova estrutura, mas apenas mudancas de nomes, como os do
Imposto do Selo para Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF), do Imposto
sobre Vendas e Consignagoes para Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e
Prestagao de Servigos (ICMS), entre outros. Nao é verdade. Do ponto de vista
econdmico, o sistema conheceu uma aprecidvel modernizacio, adequando-se ao
estdgio de desenvolvimento atingido pela economia brasileira e ao novo papel que
o Estado vinha desempenhando. Isto, por algumas importantes razoes.

Em primeiro lugar, com o objetivo de imprimir maior racionalidade ao sis-
tema e fechar as portas para a criagio indiscriminada de impostos por todos os
entes federativos, o que praticamente conduzira a formagio de trés sistemas tribu-
tdrios autbnomos, sem conexao entre si, com prejuizos para o sistema produtivo
e para a competitividade da economia, eliminou-se a competéncia residual da
decretagao de impostos para os estados e municipios, restringindo esta autonomia
a Unido, sem a obrigatoriedade de esta esfera partilhar o produto dos que seriam
criados com os governos subnacionais.'

Em segundo, o sistema foi depurado de vdrios impostos que nao tinham
muito bem definido seu fato gerador, casos mais evidentes dos Impostos sobre
Industrias e Profissdes, do Imposto do Selo e do Imposto de Licenga, e que,
por esta razdo, eram manejados como meros instrumentos de socorro financei-
ro para estes governos atenderem suas necessidades de caixa, prejudicando o
sistema produtivo ao distorcer pregos relativos e aumentar os custos de produ-
¢do. Em contrapartida, estabeleceram-se claramente as bases de incidéncia dos
impostos que os substituiram, como o Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISS), o Imposto sobre Transportes ¢ Comunica¢des e o Imposto
sobre Operagoes Financeiras.

1. A Emenda Constitucional n° 18/1965 havia estendido esta proibicdo também para a Uniéo, o que foi corretamente
corrigido pela Constituicao de 1967 ao reatribuir-lhe poderes para instituir novos tributos.
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Em terceiro, os tributos foram organizados, pela primeira vez, a luz de suas
bases econ6micas, dando maior visibilidade e racionalidade a politica econ6mica
para viabilizar seus objetivos. Classificados em dois setores, interno e externo,
foram enquadrados em quatro grupos: comércio exterior, patriménio e renda,
produgio, circulagio e consumo de bens e servigos e impostos especiais.

Mais importante nessa reorganizacio e saneamento do sistema foi o fato de, pio-
neiramente no mundo, ter se decidido pela extingdo da cumulatividade do Imposto
sobre Vendas e Consignagdes, transformando o imposto que o substituiu, o Imposto
sobre Circulagao de Mercadorias (ICM), em um tributo incidente sobre o valor agre-
gado, eliminando-se as distor¢oes que provocava sobre os precos relativos e sobre o
processo “artificial” de integragio das empresas para escapar ou reduzir seu énus.

TABELA 1

Estrutura tributaria, competéncias e partilha dos tributos

(Em %)

Competéndias Partilha/distribuicdo
Unido Estados Municipios
Unido
Importacao 100,0 - -
Exportacao 100,0 - -
Propriedade territorial rural 100,0 - -
Renda e proventos 80,0 10,0 10,0
Produtos industrializados 80,0 10,0 10,0
Operacdes financeiras 100,0 - -
Transporte — salvo o de natureza estritamente municipal 100,0 - -
Servicos de comunicagdes 100,0 - -
Combustiveis e lubrificantes 40,0 60,0
Energia elétrica 40,0 60,0
Minerais 10,0 70,0 20,0
Taxas 100,0 - -
Contribuicdo de melhorias 100,0 - -
Estados
Transmissao de bens imoveis - 50,0 50,0
Propriedade de veiculos automotores - 50,0 50,0
Circulagdo de mercadorias - 80,0 20,0
Taxas - 100,0 -
Contribui¢do de melhorias - 100,0 -
Municipios

Propriedade territorial urbana - - 100,0
Servicos de qualquer natureza - - 100,0
Taxas - - 100,0
Contribuicdo de melhorias - - 100,0

Fontes: Emenda Constitucional ne 18/1965, Lei n2 5.172/1966 e Constituicdo Federal de 1967.



Evolucdo da Estrutura Tributaria e do Fisco Brasileiro: 1964-2009 353

Também importante foi despertar, finalmente, para explorar com maior
eficiéncia e produtividade, o potencial da tributagdo interna: de um lado, as ali-
quotas dos principais impostos foram consideravelmente elevadas, casos do novo
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), do ICM e do Imposto de Ren-
da (IR), este tanto para as pessoas juridicas como as fisicas, a0 mesmo tempo em
que se ampliou expressivamente o nimero de contribuintes de pessoas fisicas com
a redu¢io, em 1966, do limite de isengao de 12 para dez saldrios minimos para
os que recebiam renda de uma tnica fonte, e mais ainda em 1969, quando este
limite foi reduzido para dois saldrios, além de se ter extinguido o privilégio da
isen¢do para vdrias categorias profissionais que dele desfrutavam, como os profes-
sores, atores, jornalistas e magistrados, e de se ter estendido sua cobranca para os

rendimentos da atividade agricola (OLIVEIRA, 1991).

A essa estrutura comegaram a se integrar, crescentemente, contribuigées
sociais criadas & margem do sistema tributdrio (também chamadas de contribui-
¢oes parafiscais), de acordo com a autorizagio confirmada nas Constitui¢oes de
1967 e 1969, destinadas ao financiamento de politicas sociais especificas, casos
do saldrio-educacio e da contribuigao previdencidria, ou para a formagio de um
funding para o financiamento de longo prazo da economia, casos do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) criado em 1967 e do Programa de Inte-
gracio Social (PIS)/Programa de Formagio do Patriménio do Servidor Pablico

(PASEP), de 1969 ¢ 1970.

De outro, avangou-se consideravelmente na criacdo das condicoes para
dotar a mdquina de arrecadacdo e fiscalizacio federal de maior eficiéncia: os
débitos fiscais passaram a ser corrigidos pela corre¢io monetdria, visando pro-
teger seus valores da inflacdo; pela Lei n® 4.729, de 14 de setembro de 1965,
configurou-se, de forma cristalina, o crime de apropriacio indébita, com penas
prisionais e pecunidrias para impostos nio recolhidos no prazo de 180 dias;
convénios informais entre o governo federal, estados e municipios foram acor-
dados para a fiscalizagio do Imposto de Renda e do IPI; e no caso do novo
imposto estadual, o ICM, sua sistemdtica de registro pelo critério de débito/
crédito dificultava, ao contririo do Imposto de Vendas e Consignagées (IVC),
a sonegagio, ao estabelecer uma solidariedade em cadeia dos préprios contri-
buintes. Reside, no entanto, na modernizagio do aparelho fiscal do Imposto de
Renda e na criagio de instrumentos mais completos para se ter controle sobre
os contribuintes deste imposto, a principal inova¢do realizada para aumentar
sua produtividade, dotando a instituigao responsével pela administragao de me-
canismos e estruturas mais eficientes.?

2. Boa parte das informagdes que se seguem foi retirada do trabalho que a Fundacdo Getulio Vargas (FGV) realizou
sobre o fisco unificado, em 2006, para o Sindireceita.
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No campo administrativo do Ministério da Fazenda (MF), as mudangas
que foram realizadas dariam novo szatus 3 administragio tributdria em termos
de eficiéncia. Iniciadas nos primeiros anos da década de 1960, estas mudangas
evoluiram nos anos seguintes, passando pela criagao da Secretaria da Receita Fe-
deral (SRF), em 1968, e se ampliariam na década de 1970. Entre estas mudangas,
cabem destacar: 7) a instituigao, a partir do exercicio de 1963, da declaragio de
bens como parte integrante da declaragio do Imposto de Renda; 77) a institui-
cao, em 1964 (Lei n® 4.503, de 30 de novembro de 1964), do Cadastro Geral
das Pessoas Juridicas, depois transformado em Cadastro Geral de Contribuintes
(CGCQ) e, posteriormente, no atual Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ);
iii) a criagdo, em 1964, do Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro),
empresa publica subordinada ao Ministério da Fazenda, que passaria a ser res-
ponsavel pelo processamento de dados dos contribuintes; 7v) a autorizagio da co-
branga da arrecadagao federal pela rede bancdria, sistemdtica que, regulamentada
em 1965, entrou em vigor em 1966, comegando pelas cidades do Rio de Janeiro
e Sa0 Paulo, dando inicio a extingio do sistema de arrecadagio por virios 6rgaos,
como os de Recebedoria de Rendas, Alfandegas, Mesas de Rendas e Coletorias Fe-
derais; e v) a instituigao, em 1965, do Registro das Pessoas Fisicas, transformado,
em 1968, no Cadastro das Pessoas Fisicas (CPF), pelo Decreto-Lei n°® 401, de 30
de dezembro de 1968, que substituiria os fichdrios com dados dos contribuintes
assistemdticos, desatualizados e incompletos.

A reorganizagio administrativa da Diregio-Geral da Fazenda Nacional
(DGNF) passou pela redefini¢io das dreas dos conselhos dos contribuintes, com
sua ampliacio; pela regulamentagio de novos cargos — o de agente fiscal, criado
em 1958, o de exator federal etc. — e da exigéncia de concurso para sua contra-
tagao; pela transformagao das diretorias de rendas aduaneiras, de rendas internas
e do Imposto de Renda em departamentos, acrescentando, a esta estrutura, o
departamento de arrecadacio; e pela divisio do territério nacional em dez regides
fiscais, que contariam com delegacias regionais daqueles departamentos, revigo-
rando o processo de descentralizagao das atividades de fiscalizagao e arrecadagio.

Apesar das melhorias realizadas, a estrutura administrativa da Diregao-Geral
da Fazenda Nacional continuou problemdtica, com suas atividades distribuidas
em quatro departamentos — Rendas Aduaneiras, Rendas Internas, Imposto de
Renda e Arrecadagio —, estes funcionavam de forma auténoma, sem se comuni-
carem, desenvolvendo atividades que se superpunham nas dreas da fiscalizacio,
tributagio e controle dos contribuintes, com desperdicio de recursos, sem plane-
jamento integrado de suas agdes e sem uma visio sistémica do processo.

A percepgao dessa deficiéncia terminou levando, em 1968, & criagio da
Secretaria da Receita Federal, em substituicao a Direcao-Geral da Fazenda Nacio-
nal, a luz do conceito de organizagio sistémica: na nova estrutura, os departamentos
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foram extintos e estabelecidas as fungées que deveriam ser desempenhadas pelo
6rgao central — a SRF — e pelas unidades descentralizadas — regionais e locais: tri-
butagio, arrecadacio, fiscalizagao, informagoes sobre os contribuintes e as receitas.
Dos departamentos estanques e autdnomos da DGNE, surgiram, no 6rgao central,
as 4reas de coordenacio dos sistemas de arrecadacio, fiscalizagio, tributagio e de in-
formagoes econdmico-fiscais, uma estrutura integrada, sistémica, que se reproduziu
para os érgaos regionais — superintendéncias da Receita Federal —, sub-regionais —
delegacias —, e locais — inspetorias —, aos quais se subordinavam as agéncias e aos
postos de sua jurisdi¢io. Estas mudangas, realizadas a luz do enfoque sistémico,
avancariam na década de 1970, aprimorando a capacidade técnica, operacional e
administrativa da SRF de desempenhar, com maior eficiéncia, suas atividades de
arrecadacio e fiscalizagio.

Combinadas com a retomada do crescimento econdmico no fim da década
de 1960, a nova estrutura tributdria que emergiu da reforma de 1965 a 1966, com
as mudangas administrativas e operacionais introduzidas no fisco federal, propi-
ciaram um significativo aumento da carga tributdria, ampliando a capacidade de
financiamento nao inflaciondrio do governo: de um nivel médio de 16,5% do
produto interno bruto (PIB) no biénio 1963-1964, saltou de 25% para 26% no
fim da década, mantendo-se neste patamar durante toda a década seguinte. Como
resultado principal da reforma do Imposto de Renda e do aumento dos niveis de
renda per capita da populagio, a tributagio direta evoluiu a uma velocidade maior
do que a tributagio indireta, aumentando sua participagio na composi¢io da
carga tributdria, mas sem que se explorasse todo o potencial da arrecadagio da-
quele imposto, impedindo-se que o sistema se transformasse em um instrumento
mais efetivo de justica fiscal: tal fato devia-se a légica que orientou a reforma de
1965-1966 em que, a fungio tributagio, foi atribuido o papel de impulsionar o
processo de crescimento, de acordo com os objetivos contidos na Doutrina de
Seguranga Nacional, em que este aparecia como uma das principais prioridades.

Com essa perspectiva, o sistema foi profundamente remodelado para esta
finalidade. As mudangas nele introduzidas para o aumento da carga tributdria
vieram acompanhadas de medidas para torni-lo consistente com os propésitos
do crescimento — o Imposto de Exportacio foi transferido para o governo federal
e transformado em instrumento de politica do comércio exterior, assim como o
IOF em instrumento de politica monetdria, perdendo ambos, a finalidade arreca-
datéria —, e mais importante, uma profusio de incentivos fiscais surgiu do ventre
do sistema para estimular setores que se consideravam prioritdrios para este obje-
tivo, caso dos setores financeiro, exportador, dos investimentos, assim como para
garantir a ampliacdo da demanda por bens durdveis pelas camadas de renda média
e alta da sociedade, visando reanimar a atividade industrial que se encontrava com
elevados niveis de capacidade ociosa resultantes da crise da primeira metade dos
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anos 1960. Como consequéncia, ergueu-se um verdadeiro “paraiso fiscal” para
o capital, em geral, e as camadas de média e alta renda neste periodo, drenando
considerdveis fatias de recursos da sociedade como um todo para garantir sua
sustentagdo e transformando o sistema tributdrio em um instrumento de agra-
vamento das desigualdades sociais, 4 medida que seu 6nus foi primordialmente
lancado sobre os ombros mais fracos.

Tal sangria de recursos nio poderia ser suportada pelo Estado sem este in-
correr em fortes desequilibrios, apesar da expressiva expansio da carga tributdria.
Por isso, jd nos primeiros anos apds a entrada em vigor do novo sistema, varias
mudancas comegaram nele a ser introduzidas, com o objetivo de ampliar a fatia
de receitas do “bolo tributdrio” para o governo federal: em 1968, o Ato Comple-
mentar n° 40 reduziu o Fundo de Participagio dos Estados ¢ Municipios (FPEM)
de 20% para 12%, restringindo a 5% os recursos destinados tanto para o Fundo
de Participagao dos Estados (FPE) como para o Fundo de Participagao dos Mu-
nicipios (FPM) e destinando 2% para um fundo especial, enfraquecendo a for¢a
deste instrumento para atenuar os desequilibrios da federagio; em 1967, seria
ampliada a participa¢do da Unido na arrecadagio do Imposto sobre Combustiveis
e Lubrificantes de 40% para 60%, e reduzida a dos estados e municipios de 60%
para 40% (32% para os estados e 8% para os municipios); a partir da reforma de
1965 a 1966 e, poucos anos depois, em 1968 e 1969, estados e municipios seriam
envolvidos compulsoriamente na politica de incentivo as exportagoes, ao ser-lhes
imposto o énus da perda de receita do ICM decorrentes da concessio da isengao
e do crédito-prémio deste imposto para os produtos manufaturados.

Apesar dessas investidas nas finangas dos governos subnacionais, o que en-
fraqueceria ainda mais a equacdo da distribui¢do dos recursos contemplada na
prépria Constituigao de 1967 e 1969, outorgadas pelo regime militar, a crise fis-
cal tornou-se inevitdvel, apenas obliterada pelo arranjo institucional e financeiro
da emissao da divida publica, que permitia ao Banco Central do Brasil (Bacen)
bancar estes desequilibrios fora do Or¢amento Geral da Unido (OGU) causados
pelas verdadeiras doagoes de recursos feitas para o capital e as camadas de média
e alta renda.’ Em meados da década de 1970, um renitente processo inflaciondrio
em ascensdo confirmaria que o padrio de financiamento do Estado estruturado
na década anterior havia se esgotado e que novas reformas teriam de ser realizadas,
especialmente no sistema tributdrio, para recompor sua capacidade financeira.
Como estas reformas implicariam lancar o énus da tributagio sobre suas prin-
cipais bases de sustentagdo, as propostas que comegaram a surgir, a partir desta
época, nao encontraram campo fértil para prosperar.

3. Uma analise detalhada deste arranjo e de suas consequéncias para a crise fiscal dos anos 1980 encontra-se em
Oliveira (1995b).
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A desaceleracio do crescimento econémico, ocorrida na segunda metade da
década de 1970, muito como resultado deste quadro de acentuados desequilibrios
fiscais e financeiros do Estado, que alimentou o processo inflaciondrio, viu-se
agravada, em primeiro lugar, com o “2° choque do petréleo” e a explosao dos ju-
ros norte-americanos, em 1979 e em 1980, e, em seguida, com a eclosao da crise
da divida externa como consequéncia da decretagio da moratéria mexicana em
1980. Como resultado, nio sé a economia mundial mergulharia em uma reces-
sa0 mais profunda, que se manteria até meados dessa década, como os fluxos de
empréstimos internacionais seriam abruptamente interrompidos, especialmente
para os paises que se encontravam fortemente endividados em moeda estrangeira,
como era o caso do Brasil. Como o Estado brasileiro, incapaz de realizar novas
reformas em seu quadro instrumental e de financiamento, vinha conseguindo
cobrir seus desequilibrios recorrendo aos empréstimos externos, a exaustio desta
fonte desnudou a critica situagdo em que se encontrava e obrigou o governo a
adotar politicas de ajustamento recessivo da economia. Assim, depois da malsu-
cedida experiéncia heterodoxa de crescimento em 1980, comandada pelo entao
ministro da fazenda, Delfim Netto, o pais também se renderia, em 1981 e 1982,
de forma voluntdria, e a partir de 1983 monitorado pelas cldusulas do acordo as-
sinado com o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) nesse ano, a implementagao
de uma politica recessiva, da qual s6 comegaria a sair em 1985.

A recessao, combinada com o tipo de ajustamento realizado na economia,
que foi redirecionada para o exterior, visando obter saldos elevados na balanga
comercial e reduzir a dependéncia do pais dos recursos externos, geraria efeitos
deletérios para a arrecadacio tributdria e modificaria substancialmente sua com-
posi¢do: como se constata na tabela 2, a carga tributdria depois de ter se mantido
em torno de 25% durante toda a década de 1970, ingressou em uma trajetéria
de declinio na década seguinte, reduzindo para 23,3% em 1988, devido ao es-
treitamento da base tributdria provocada pela perda de dinamismo da atividade
produtiva e pelo aumento da participacio das exportagoes na geragio do produto,
visto que isentas da tributagio; apesar do aumento da participagio do imposto
de renda em sua estrutura, resultante do inicio da desmontagem do “paraiso fis-
cal” que teve inicio no fim da década de 1970 e da elevacio de suas aliquotas,
visando aumentar a arrecadacio diante da crise fiscal do Estado, ainda assim sua
contribui¢io na geragdo da carga tributdria nao passou de 20%, o que, somado a
irriséria participagao dos impostos sobre o patrimoénio (cerca de 1%) continuou
mantendo o sistema como antipoda da justica fiscal.

A crise fiscal associada i crise econdmica minou as tltimas bases de susten-
tagdo politica do Estado autoritdrio, a2 medida que seu enfrentamento exigiu a
adoc¢io de medidas que contrariavam seus interesses: sem contar com condigoes
politicas para realizar reformas de profundidade e reestruturar o mecanismo de
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financiamento interno, a politica econémica comecou a desmontar as estru-
turas de incentivos fiscais que sustentara a expansio econémica da década de
1970, a elevar expressivamente os impostos internos, nio s6 pelo aumento de
suas aliquotas em geral como também por meio da criacio de novas imposi¢oes
tributdrias, como foi o caso do Fundo de Investimento Social (Finsocial) — atual
Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) —, em 1982,
e a modificar, diante da aceleragao inflaciondria, a politica salarial, incluindo
entre os que foram com ela prejudicados, também a classe média, que fora
altamente beneficiada com a politica anterior e que constitufa uma de suas
principais bases de sustentacio.

A perda de apoio da classe média somou-se o descontentamento do em-
presariado com a situagio e os rumos da economia, bem como o fortalecimento
da oposicio politica no Congresso, com a vitdria que alcangou nas eleigoes de
1982, dando inicio a aprovacio de projetos de mudangas no quadro fiscal que
contrariavam os interesses do Executivo, jd que retiravam recursos do poder cen-
tral em prol dos estados e municipios e das politicas sociais: da promulgagao
da Emenda Constitucional n® 23, de 1¢ de dezembro de 1983 (Emenda Passos
Porto), que drenou expressivos recursos do governo federal para os estados e mu-
nicipios, avangou-se, no mesmo dia, na aprovac¢io da Emenda Constitucional
n° 24 (Emenda Joao Calmon), que garantiu a destinagio obrigatéria de 13% das
receitas do orcamento federal para a drea da educacio e de 25% para os estados
e municipios. Com as suas finangas altamente debilitadas e com a politica eco-
n6mica dando absoluta prioridade & contengio do déficit publico para refrear o
ascendente processo inflaciondrio, tais iniciativas nio apenas representaram um
golpe nos objetivos do Executivo federal como o prentincio de que o Estado au-
toritario estava com os dias contados (OLIVEIRA, 1995b).

TABELA 2
Carga tributaria e participacdo do imposto de renda em sua estrutura
Fzsnré%di:)s Carga tibutéria Participacdo do I?a/:)a carga tributaria
1966-1970 23,99 83
1971-1975 25,31 10,8
1976-1980 25,10 14,7
1981-1985 25,25 16,6
1986 26,50 18,9
1987 24,25 17,8
1988 23,36 20,0

Fontes: FIBGE (2006), Longo (1984) e Varsano et a/. (1988).
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Mas foi o movimento da sociedade civil, reivindicando a realiza¢io por elei-
coes diretas para presidente da Republica no fim desse mesmo ano, seguido da
rejeicio da Emenda Dante de Oliveira, em abril de 1984, que a restabelecia,
que impulsionaram a unio das forcas de oposicio, atraindo vdrios membros do
partido do préprio governo para sua proposta e levando a formagio da Alianca
Democritica para langar um candidato alternativo, civil e de oposicdo ao regime,
para concorrer no colégio eleitoral — uma instincia criada pelo governo militar
para eleger de forma indireta os governantes do pais — com o candidato oficial.

Contrariando a vontade expressa dos militares, o colégio eleitoral terminou
indicando o candidato de oposi¢ao, Tancredo Neves, para ocupar a Presidéncia,
com o compromisso de promover a transi¢io politica e convocar o Congresso
Nacional para elaborar uma nova Constitui¢io para o pais. Fechavam-se, ali, as
portas do Estado autoritdrio e abria-se novamente a cortina para a restauragio
da democracia e do Estado de direito. Este processo ganharia impulso com a
convocagio do Congresso constituinte em fevereiro de 1987 para elaborar a nova
Carta Magna e foi concluido com a promulgacio da Constituigao Federal, em 5
de outubro de 1988, que estabeleceu uma nova ordem econdmica, social, politica
e juridica para a nagdo. Entre as vdrias mudangas realizadas, destacou-se a reforma
do sistema tributdrio nacional, visando readequé-lo a esta nova realidade.

3 REDEMOCRATIZACAO, REFORMAS, ESTABILIZACAO E O NOVO PAPEL DA
POLITICA FISCAL E TRIBUTARIA: 1988-2009

3.1 Constituicao de 1988: descentralizacao das receitas, ampliacao dos
direitos sociais e ajuste fiscal

Em reacdo ao espirito centralizador e autoritdrio que predominou durante o re-
gime militar, a reforma tributdria de 1988 foi presidida pela l6gica da descentra-
lizagdo, transformada, na década de 1980, em sindnimo de democracia, ao mes-
mo tempo em que, para dar respostas as demandas reprimidas da sociedade por
politicas sociais, os constituintes ampliaram, no capitulo relativo & ordem social,
as responsabilidades do Estado neste campo, com a introdugio do conceito de
seguridade social e com a montagem de uma estrutura exclusiva de financiamento
destas politicas, regida por regras distintas das estabelecidas para os impostos. Esta
equagio enfrentaria, contudo, dificuldades para se sustentar em um ambiente de
fortes restricbes orcamentdrias, de crise econdmica e de aceleragao inflaciondria,
e também por nio ter havido preocupagio de nela combinar, adequadamente, as
fontes de financiamento com as novas atribui¢oes do Estado, especialmente no
que concerne as do poder central.*

4. 0 que se segue nesta secdo se apoia no trabalho de Oliveira (1995a).
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Na tabela 3 encontra-se retratada a nova estrutura tributdria que brotou da
Constitui¢ao de 1988, bem como a distribuicao de seus campos de competéncia
e de recursos entre os distintos niveis de governo.

TABELA 3
Constituicdo de 1988 — distribuicdo de competéncias e partilha de receitas

Partilha/distribuicdo

Competéncia
Unido Estados Municipios
Unido
Importagao 100,0 - -
Exportacéo 100,0 - -
21,5 (FPE)
Renda (IR) 53,0 22,5 (FPM)
3,0 (FQ)
21,5 (FPE)
22,5 (FPM)
IPI 43,0 3,0 (FQ)
2,5(F Ex.)
7,5 (F Ex.)!
Operagdes financeiras (I0F) 100,0 - -
Territorial rural (ITR) 50,0 - 50,0
Grandes fortunas (IGF) 100,0 - -
Estados
ICMS - 75,0 25,0
Causa mortis e doacao (ITCD) - 100,0 -
Veiculos automotores (IPVA) - 50,0 50,0
Municipios
Predial e territorial urbano (IPTU) - - 100,0
Transmissao inter vivos - - 100,0
Vendas a varejo combustiveis (IVVC) - - 100,0
Servicos de qualquer natureza (ISS) - - 100,0

Fonte: Constituicdo de 1988.
Nota: ' Refere-se ao Fundo de Compensacao das Exportacées de Manufaturados.

Uma andlise perfunctéria dessa nova estrutura revela que se modificou, consi-
deravelmente, a estrutura da distribui¢io de competéncias e de receitas entre os en-
tes da federagio, beneficiando estados e municipios em detrimento da Unido, bem
de acordo com o objetivo de injetar novas for¢as no processo de descentralizagio.

De fato, a Unido perderia os impostos tinicos — incidentes sobre a energia
elétrica, os combustiveis e os minerais — e os especiais — transportes rodovidrios e
servigos de comunicagio — que seriam integrados ao novo imposto estadual — o
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos — e veria ampliada, consi-
deravelmente, a fatia do produto da arrecadagio do Imposto de Renda e do IPI
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transferida para os estados e municipios — de 33% para 47% no caso do IR e de
33% para 57% no do IPI. Em contrapartida, ganharia apenas o Imposto sobre
Grandes Fortunas (IGF), que nunca foi regulamentado, e o Imposto sobre a Pro-
priedade Territorial Rural (ITR), de inexpressiva arrecadagao, que ainda deveria
partilhar com os municipios.

Os estados foram beneficiados, por sua vez, com a expressiva ampliacio
da base de incidéncia do novo ICMS, & qual se integraram os impostos tinicos
e especiais, e com a criagio do Imposto sobre Heranga e Doagoes, além do au-
mento expressivo do FPE, dos recursos para os Fundos Constitucionais (FCs)
do NO-NE-CO e da criagio do Fundo de Compensagio das Exportagoes de
Manufaturados, que drenaria 10% da receita do IPI. A maior autonomia que
lhes foi concedida para o estabelecimento das aliquotas do ICMS, observadas as
limitagoes previstas em lei, confirmaria a ampliagao de sua capacidade de autofi-
nanciamento de suas politicas.

Do mesmo modo que os estados, os municipios foram beneficiados com a
reforma: além dos ganhos obtidos com o aumento das transferéncias para o FPM
e do Fundo de Compensacio das Exportagdes de Manufaturados, viram também
ampliados os impostos que poderiam cobrar. De um lado conseguiram aprovar o
Imposto de Venda a Varejo de Combustiveis, que seria cobrado até 1993, quando
a Emenda Constitucional de Revisao n° 3 de 1993 determinou sua extingdo. De
outro, viram transferido dos estados para sua esfera de competéncia o Imposto
sobre a Transmissao de Bens Iméveis inter vivos.

Os reflexos dessas mudancas na reparticao do “bolo tributdrio” entre os
entes federativos podem ser confirmados nos primeiros anos de sua implemen-
tacdo, quando seus efeitos ainda estavam em curso e o governo federal come-
cava a ensaiar alguns passos para recuperar parte das perdas em que incorrera:
a participagdo da receita tributdria disponivel da Uniao neste “bolo” caiu de
60,1% em 1988 para 54,3% em 1991, enquanto a dos estados aumentou de
26,6% para 29,8% e a dos municipios de 13,3% para 15,9% no mesmo perio-
do. A partir desse tltimo ano, em virtude da crise econdmica, que derrubou os
impostos indiretos, e da estratégia adotada pela Unido de priorizar a cobranga
das receitas de contribuigées sociais em detrimento dos impostos tradicionais,
os estados viram recuar sua participacio relativa nesta distribui¢ao, enquanto
a da Uniao voltou a aumentar: em 1993, a participa¢do da Unido aumentara
para 57,8%, a dos estados retornara para o nivel pré-Constitui¢ao, com 26,4%
e a dos municipios avangara um pouco mais, atingindo 15,8%.

A necessidade e a possibilidade de a Unido reverter as perdas relativas de re-
ceitas que lhe foram impostas pela Constitui¢io de 1988 deviam-se, no primeiro
caso, ao fato de os constituintes nio terem se preocupado em aprovar um projeto
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de redistribuicao dos encargos para os estados e municipios; e, no segundo, pelo
arranjo estruturado na Constitui¢do no campo do financiamento do Estado, que
deu origem a dois sistemas de impostos funcionando com regras distintas.

Tendo aprovado o projeto de descentralizagio das receitas e substituido o
sistema de protecdo social vigente até 1988, marcado, do ponto de vista de seu al-
cance e cobertura, pelo cardter excludente dos programas, por outro mais amplo,
de cardter universal, incluindo no texto constitucional o conceito de seguridade
social, que incorporou estes compromissos, os constituintes se satisfizeram em
transferir para a regulamentagio por Lei Complementar (Art. 23, Pardgrafo Uni-
co), os mecanismos de cooperagdo entre as trés esferas de governo para garantir
a oferta de politicas publicas, o que acabou nio acontecendo. Com o vazio que
permaneceu nesta matéria, nem estados, nem municipios se sentiram legalmente
obrigados a reservar parcela de suas receitas orgamentdrias para esta finalidade,
obrigando a Uniao a buscar recursos complementares para atender as novas deter-
minagdes constitucionais no tocante a oferta de politicas puablicas.

A possibilidade de levar a frente essa estratégia deveu-se a ampliagao e
diversificacdo que se promoveu, no capitulo da ordem social, das bases de finan-
ciamento da seguridade a elas incorporando a cobranca de contribui¢oes sobre
o lucro e o faturamento das empresas, de acordo com o Art. 195 da Constitui-
¢a0, que poderiam ser instituidas e cobradas exclusivamente pela Unido para
cobrir as necessidades financeiras destas politicas — Art. 149. Fora do alcance
dos principios da anualidade e da ndo cumulatividade estabelecidos para os im-
postos no capitulo do sistema tributdrio e também da exigéncia de destinacao
de 20% de seu produto para os governos subnacionais, no caso de sua institui-
G40, as contribuicdes sociais tornaram-se, para o governo federal, o instrumento
preferencial de ajuste de suas contas e da garantia de obtencdo de recursos adi-
cionais para atender as novas responsabilidades atribuidas ao Estado.

Por isso, os ajustes tributdrios que sao realizados no pais apés a Constitui-
cao de 1988 até o lancamento do Plano Real, em 1994, estario menos volta-
dos em corrigir as imperfei¢des do sistema legado pelas mudangas introduzidas
com sua reforma e mais com o objetivo de fortalecer financeiramente a Unido.
Como se constata pelo exame do quadro 1, as principais mudangas na drea
tributdria até 1993 priorizaram ou a cria¢do de novas contribuigdes sociais —
caso da Contribuigao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) em 1989 — ou o
aumento de suas aliquotas e bases de incidéncia — Cofins e PIS, em 1990, no
ajuste fiscal realizado pelo governo Collor — ou ainda a elevagio de impostos
nao compartilhados com estados e municipios, como no caso do IOF incidente
sobre a riqueza financeira.
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QUADRO 1
Principais medidas tributarias e fiscais adotadas — 1989-1993

Ano Medida Objetivo

Criacdo da CSLL, com aliquota de 8% para as empresas
1988 em geral e de 12% para o setor financeiro, a Ultima
para vigorar em 1989

Fortalecer o mecanismo de financiamento da seguri-
dade social

Aumento da aliquota do Finsocial (atual Cofins) de
0,6% para 2%
1990 Ampliacdo do campo de incidéncia do PIS Ajuste fiscal do Plano Collor |
Instituicdo da aliquota de 8% do IOF cobrado sobre a
riqueza financeira

Torna exclusiva da Previdéncia Social a arrecadacdo
do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) incidente | Garantir recursos para o pagamento dos beneficios da
sobre a folha de salarios, reduzindo os recursos das previdéncia

demais areas da seguridade

1993

Elaboracao propria.

Favordvel para o governo federal, tal estratégia inaugurou um padrio de
ajuste fiscal que, mantido nos periodos que se seguiriam a 1994, seria prejudicial
para o sistema tributdrio, para a competitividade da economia brasileira e para a
prépria federacio ao anular os ganhos, notadamente dos estados, que haviam sido
obtidos com a Constitui¢do de 1988 e colocar em risco o atendimento por estes
governos das demandas da populacio por servigos ptblicos essenciais.

Se durante o regime militar a fun¢o tributagio foi colocada a servigo do
processo de acumula¢do, em detrimento de seu papel como instrumento de justica
fiscal, e na Constituigio de 1988 esta énfase foi deslocada para aprofundar o pro-
cesso de descentralizagao e fortalecer a federagao, a crise econdmica que marcou
este periodo, associada 2 crise fiscal e 3 ameaga permanente de deflagragio de um
processo hiperinflaciondrio, bem como a necessidade do governo federal de encon-
trar solugdes para o financiamento das politicas sociais estabelecidas na Carta de
1988, transformou o sistema tributdrio em um mero instrumento de ajuste fiscal:
de seu ventre deveriam vir os recursos indispensédveis para o financiamento do go-
Verno mesmo que, para isso, fosse necessario, como de fato aconteceu, tornd-lo um
instrumento antindmico do crescimento econémico, da equidade e da federacio.

Priorizando, portanto, a cobranga de contribuigdes sociais para garantir a ge-
ragao de receitas adicionais, de mais elevada elasticidade e produtividade, e pelo fato
de ndo serem compartilhadas com estados e municipios, o sistema deu respostas ex-
pressivamente positivas para a arrecadagio, apesar da crise econdmica que marcou a
economia nesse periodo — entre 1990 e 1994, o PIB registrou um crescimento médio
anual de apenas 1,3% e a economia defrontou-se com a ameaca permanente de hi-
perinflagio — a carga tributdria atingiu, em média, algo em torno de 27%, devido aos
ajustes realizados para sustentar os Planos Collor I e II.
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Favordvel para a arrecadacio, essa nova estrutura tributdria, que passou a
ser invadida pelas receitas das contribuigées sociais, tornou-se letal para a com-
petitividade da economia e para a questao da equidade, 4 medida que dada sua
sistemdtica de incidéncia cumulativa aumenta o “custo Brasil” e derrama mais
efeitos, em termos de seu 6nus, para as camadas mais pobres da populagao. Nao
sem razao, poucos anos depois de promulgada a Constituicdo de 1988, uma
orquestragdo crescente por parte de empresdrios, politicos e amplos segmentos
da sociedade ganhou as pdginas da imprensa e de diversos féruns de debates,
reivindicando a realizagdo de uma nova reforma, visando a anarquia tributdria
que se instalou no pais. Na revisao constitucional prevista para ser realizada em
1993, de acordo com o Art. 3 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitd-
rias (ADCT), da Constitui¢do, encontrava-se depositada esta esperanca. Mas o
langamento do Plano Real, em 1994, com o objetivo de afastar de vez o fantasma
da hiperinflagao no pais barraria esta possibilidade, e, mantido o0 mesmo padrao
de ajuste fiscal do periodo anterior para sua sustentagdo, o sistema continuaria
em trajetéria de degeneragio.

3.2 Plano Real, desequilibrios fiscais e aumento das distor¢des da estrutura
tributéria: 1994-1998

Em 1994, com o pais novamente caminhando em diregio ao processo de hi-
perinflagdo, o governo Itamar Franco, que sucedera Collor de Melo apés a sua
rentincia em dezembro de 1992, lancou mais um programa de estabilizagdo, o
Plano Real, para reverter o caos econémico e social que se anunciava. Diferen-
temente dos planos anteriores — Planos Cruzado, Bresser, Verio, Collor, entre
outros —, o Plano Real, com uma engenharia mais sofisticada, acertou o alvo
da inflagdo, conseguindo domd-la e assegurar a estabilidade monetdria até os
dias atuais, mas apresentou problemas em sua arquitetura que manteria o pais
divorciado do crescimento econémico por um longo periodo, especialmente
devido a fragilidade externa que se agravou com a sua implementacio e ao né
fiscal com que enredou o Estado brasileiro.

Tendo realizado um correto diagndstico sobre a necessidade de forta-
lecer a 4ncora fiscal para garantir o éxito do programa de estabiliza¢io, os
responsdveis pela sua elaboragio tiveram de abrir mao das reformas do Estado
previstas para 1993, que poderiam gerar ganhos importantes para este objeti-
vo, ja que adiadas consensualmente para o ano seguinte e, depois, para 1995,
quando um novo presidente assumiria o comando do pais. Na auséncia destas
reformas, fizeram a opgéo pela realizagio de um “ajuste fiscal provisério” para
garantir seu lancamento até que o cendrio fosse favordvel para a construgao
de seus fundamentos fiscais.
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Apoiado na mesma estrutura, o ajuste seguiu o script do que foi realizado
entre 1989 e 1993, como se pode constatar no quadro 2: criagio de um novo
imposto de incidéncia cumulativa, o Imposto Provisério sobre Movimentagao
Financeira (IPMF) para ser cobrado até 31 de dezembro de 1994, aumentando
a participacio dos tributos desta natureza na carga tributdria nesse ano; aumento
das aliquotas do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF) de 10% para 15% e de
25% para 26,6% e a criagio de uma aliquota adicional de 35%, que vigorariam
nos exercicios de 1994 a 1995; e, peca fundamental deste ajuste, a criagdo de um
instrumento de desvincula¢io de receitas da Unido — o Fundo Social de Emergén-
cia (FSE), depois rebatizado de Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF), e, a partir de
2001, de Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU), que permitiria, a Unido,
apartar 20% da receita de impostos e contribui¢oes de sua competéncia para aten-
der suas necessidades de recursos antes de realizar as transferéncias previstas para
seus beneficidrios — estados, municipios e politicas sociais.

Com o ajuste realizado e com a economia crescendo a uma taxa mais expres-
siva de 5,8% em 1994, a carga tributdria deu um salto de 25,3% em 1993 para
29,7% em 1994, beneficiando todas as esferas de governo e propiciando, ao setor
publico como um todo, gerar um expressivo superdvit primério de 5,6% do PIB.
O que pode ter passado a impressao de que, devido ao sucesso obtido pelo Plano
Real no combate a inflagao e aos resultados colhidos no front fiscal, as reformas do
Estado se tornaram dispensdveis. A euforia que se instalou no pais diante desta si-
tuagdo pode ter obliterado, assim, a armadilha contida na arquitetura do Plano que
transformaria a economia brasileira em uma economia de endividamento, aumen-

tando tanto sua fragilidade externa como fiscal (OLIVEIRA; NAKATANI, 2003).

Sem poder contar com um ajuste fiscal estrutural, o Plano Real apoiou-se
nos seguintes pilares: administracio do cAmbio, que constituiria sua principal
4dncora; manutengio de elevadas taxas de juros para manter sob controle a deman-
da interna e garantir o fluxo de capitais externos para o pais; e rdpida abertura
comercial, com o objetivo de colher ganhos no processo de combate a inflagio e
aumentar o grau de exposi¢ao das empresas brasileiras a concorréncia internacio-

nal (REZENDE; OLIVEIRA; ARAUJO, 2007).

Uma combinagao explosiva para o endividamento externo e interno que
s6 poderia ser mantida por um periodo restrito combinado com a abertura co-
mercial, a acentuada aprecia¢io que conheceria o cAmbio p6s em curso um pro-
cesso de progressiva deterioragao das contas externas e de geragio de elevados
déficits nas balancas comercial e de conta-corrente, aumentando a vulnerabili-
dade externa da economia; mantidas em niveis pornograficos, as taxas de juros
se encarregariam de impulsionar o crescimento da divida publica interna, com
o aumento de seus encargos, enfraquecendo a capacidade do Estado de honrar
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seus compromissos aos olhos dos investidores. Somado a isto, a euforia desper-
tada pelo sucesso do Plano Real no seu inicio parece ter conduzido a uma des-
preocupacio geral com a questao fiscal com os gastos passando a correr “soltos”
nos vdrios niveis de governo. Depois do otimismo que marcou o primeiro ano
de vida do Plano, o ano de 1995 revelaria todo o potencial de desequilibrios
provocados por sua arquitetura.

Depois de ter gerado superdvits na balanga comercial superiores a
US$ 10 bilhoes até 1994, o pais amargou um déficit de US$ 3,5 bilhoes ji em
1995, os quais se ampliaram nos anos seguintes, atingindo US$ 6,6 bilhées
em 1998. Da mesma forma, de um relativo equilibrio na balanca de transagoes
correntes em 1993, ingressou-se em uma rota de elevados e crescentes déficits
que saltaram de US$ 1,8 bilhio em 1994 para US$ 18,4 bilhoes em 1995,
US$ 23,5 bilhées no ano seguinte, US$ 30,5 bilhoes em 1997 e US$ 33,4 bilhoes
em 1998. No campo fiscal, o superdvit primdrio praticamente desapareceu em
1995 e se transformou em pequenos déficits nos anos seguintes, garantindo a
geragdo de déficits nominais elevados e uma trajetéria de rdpida expansio da
relagio divida — PIB, que saltou de 30% em 1994 para 38,9% em 1998, ape-
sar de beneficiada por um cAmbio sobrevalorizado. Nestas condigoes, tornou-se
inevitdvel o efeito-contdgio das crises externas e a economia viu-se sacudida por
sucessivos terremotos econdmicos que se abateram em diversos paises e regies —
México, Leste Asidtico, Russia —, que haviam adotado o receitudrio neoliberal de
politicas de ajustamento econémico.

Se havia a perspectiva de realizagio de uma reforma tributdria para corri-
gir as mazelas do sistema e recuperd-lo enquanto instrumento efetivo de politica
econdmica voltado para a promogio do desenvolvimento e para a redugio das
desigualdades, esta se desfez diante dessa realidade. Tendo encaminhado uma
proposta para apreciacio do Congresso, em agosto de 1995, na forma da Propos-
ta de Emenda a Constitui¢io (PEC) n® 175, o préprio Executivo tornou-se seu
principal opositor, barrando o avango do projeto substitutivo do deputado Mussa
Demes, sob a alegagio de que incorreria em elevadas perdas de receitas, em um
contexto em que a questdo fiscal se tornara vital para reduzir sua vulnerabilidade.
Com o éxito obtido, por meio de vdrios expedientes, em sua postergacio — o
Projeto Mussa Demes s6 seria votado e aprovado na Comissiao de Reforma Tri-
butdria em 1999, mas ali permaneceria “adormecido” — procurou-se, em todos os
anos que se seguem até 1998, apenas manejar o sistema com o mero objetivo de
aumento das receitas, aumentando o seu grau de degenerescéncia, jd que perpe-
tuando a natureza do ajuste inaugurado no periodo pés-Constituigao de 1988.

De fato, como mostra o quadro 2, apds o “ajuste provisério” realizado para
viabilizar o lancamento do Plano Real, as mudancas introduzidas no sistema
restringiram-se a objetivos arrecadatérios, visando aumentar a carga tributdria
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e reduzir os desequilibrios fiscais: reforma do Imposto de Renda Pessoa Juridi-
ca (IRP]), em 1995; criacio da Contribui¢io Proviséria sobre Movimentacio
Financeira (CPMF), em 1996; aumento de aliquotas do IRPE do Imposto de
Importacio, do IOF e do IPI, em vérias oportunidades; e a prorrogagio do FSE,
rebatizado Fundo de Estabilizagao Fiscal, em 1996 e 1997, figuraram entre as
vérias medidas adotadas para este objetivo.

QUADRO 2
Algumas medidas adotadas e aprovadas na area fiscal entre 1994 e 1998

Ano Medida Objetivo

Criacdo do IPMF

Aumento das aliquotas do IRPF de 10% para 15% e de
1994 25% para 26,6% e a criacdo de uma aliquota adicional | Ajuste fiscal provisério
de 35%

Criacdo do Fundo Social de Emergéncia

1995 Reforma do Imposto de Renda Pessoa Juridica Correcdo de distor¢bes e aumento da arrecadagao
Criacdo da Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentagao Financeira Aumento de receitas para a sadde

1996 Prorrogacdo do FSE, rebatizado FEF Reforco do ajuste fiscal
Ressarcimento do PIS e Cofins aos exportadores e Aumento de competitividade externa

aprovacdo da Lei Kandir (EC ne 87/1996)

Aumento da aliquota do IOF de 6% para 15% nas
operagdes de crédito

Edicdo do pacote fiscal contendo 51 medidas para
aumentar a arrecadagao e reduzir gastos

Aumento das aliquotas do IRPF, do IR sobre aplicacdes,
do Imposto de Importacdo, do IPI sobre automéveis e do
IOF sobre operagdes de cambio

Prorrogacdo do FEF e da CPMF

1997 Reforco do ajuste e aumento da arrecadagéo

1998 Aprovacao das reformas administrativa e previdenciaria | Modernizacdo e ajuste fiscal

Elaboracdo propria.

Sem reformas em sua estrutura, o sistema conseguiu, mesmo com a desace-
leragao do crescimento econémico, ocorrida a partir de 1996, manter a carga tri-
butdria em patamar elevado, devido a estas medidas. Mas, invadido por impostos
de m4 qualidade e por aumentos desordenados das aliquotas dos existentes, viu
ampliadas suas distor¢oes e reforcados seus papéis anticrescimento e antiequida-
de. Apesar, contudo, da contribui¢io por ele dada para manter o nivel de arreca-
dagao, isto nao foi suficiente para reverter o quadro dos fortes desequilibrios das
contas externas e fiscais, magnificados pela estrutura do Plano Real, e impedi-lo
de caminhar para uma situagao de insolvéncia. Em 1998, depois da decretagio da
moratdria russa, seria a vez de o Brasil tornar-se a “bola da vez” dos especuladores
globais e os “pés de barro” do Plano Real, em sua primeira fase, ruirem ante suas
investidas. Falido, o pais teve de render-se aos bragos do FMI, descortinando uma
nova realidade para a politica fiscal que reforcaria o papel do sistema tributdrio
como mero produtor de superdvits fiscais primdrios.
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3.3 A reorientacao do Plano Real: um novo papel para a politica fiscal
e tributaria

Em 1998, para escapar de uma situagio de insolvéncia e obter um empréstimo
de US$ 41,5 bilhoes, organizado e supervisionado pelo FMI, o Brasil assinou um
acordo com esta institui¢ao para o periodo 1999-2001 e nele comprometeu-se a
alterar os pilares que sustentaram o programa de estabilizagao no periodo ante-
rior. Originalmente, o principal compromisso assumido restringia-se a garantir a
geragdo de elevados superdvits primdrios do setor publico consolidado — governo
central, estados, municipios e empresas estatais —, de 2,6% do PIB em 1999,
2,8% em 2000 e 3% em 2001, visando estancar ou mesmo reverter a trajetdria
da relacio divida — PIB e reconquistar a confianca dos agentes econdmicos na
capacidade do Estado de honrar sua divida. S6 posteriormente, os outros pilares
do novo modelo foram entrando em cena para completar sua estrutura: em ja-
neiro, apés um ensaio malsucedido de desvalorizagao insuficiente do cAmbio, o
mercado decretou o fim da politica e de sua administra¢o, via sistema de bandas,
e impos aos mentores da politica econdmica a adogao do cAmbio flutuante; com a
extingio da 4ncora cambial, caminhou-se, nos meses seguintes, na constru¢ao de
seu substituto, processo que foi concluido em junho de 1999 com a formalizagao
do regime de metas inflaciondrias. Completaram-se, com isso, os pilares do novo
modelo de estabilizacio, que vigora até os dias atuais.

A exigéncia feita pelo FMI ao pais de maior austeridade da politica fiscal
apenas traduzia as novas ordens emanadas do pensamento econdmico dominante
de que esta teria centralidade em qualquer programa de estabilizagio, jd que seu
desempenho afeta as expectativas dos agentes econdmicos sobre o comportamen-
to futuro das principais varidveis econdmicas: nesta perspectiva tedrica, desequi-
librios fiscais continuados alimentam a expansio da divida e sinalizam que os
impostos deverdo aumentar no futuro, assim como as taxas de juros, despertando
reagoes preventivas dos agentes econdmicos para se protegerem deste quadro, o
que leva a aumentos de pregos, inflagio e instabilidade. Financas equilibradas e
nivel de endividamento confidvel para os investidores seriam as condigées reque-
ridas, nesta vis3o, para preservar a estabilidade econ6mica. Este deveria ser, por-
tanto, o papel precipuo da politica fiscal, libertando-a de compromissos redistri-
butivos e de impulsos desenvolvimentistas, que predominaram durante o periodo
em que foram vitoriosas as ideias keynesianas, que passaram a ser consideradas
nocivas para a propria estabilizagao.’

Para atender a esse novo compromisso, o governo federal, com um or¢a-
mento bastante engessado, buscou, de um lado, o caminho mais fécil de aumento
das receitas, e, de outro, criar mecanismos de controle das financas dos governos

5. Um exame detalhado dos principais pilares deste paradigma tedrico encontra-se no trabalho de Oliveira (2009).
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subnacionais, mesmo porque, de acordo com o diagnéstico realizado, estes apa-
reciam como os principais responsdveis pela geracio de déficits fiscais. No pri-
meiro caso, sem modificacdo da estrutura tributdria, continuou-se percorrendo
o mesmo trajeto anterior de criagio e aumento das aliquotas das contribuigoes
e de impostos tradicionais, além de se insistir na prorrogagio, em vdrias oportu-
nidades, de instrumentos de ajuste fiscal que, na sua criagao, se previam tempo-
rarios, casos da CPMF e da desvinculagdo de suas receitas (FSE, FEF e, a partir
de 2000, DRU); no segundo, 4 montagem da institucionalidade que teve inicio
em meados da década de 1990 com o objetivo do governo federal de exercer um
controle hierdrquico sobre as financas dos governos subnacionais — Lei Camata I e
I1, Programa Estrutural de Ajuste Fiscal dos Estados e Municipios e Contratos de
Renegociacio da Divida com a Unido — somou-se, em 2000, a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal (LRF), a qual, tendo a necessidade de sua aprovagao sendo incluida
no acordo com o FMI, representaria um marco institucional de disciplinamento
das financas publicas e de compromissos com uma gestio fiscal responsdvel.

A tabela 4 mostra os resultados obtidos com a estratégia adotada e que, com
poucas diferengas, tem sido mantida até os dias atuais. Mesmo com o compor-
tamento nao muito favordvel do PIB, a carga tributdria continuou aumentando,
enquanto os superdvits primdrios foram crescentes no tempo. Apesar disso, a rela-
¢ao divida — PIB nao parou de crescer por alguns anos e sé conheceu uma inflexao
a partir de 2004, quando o melhor desempenho do PIB, a valorizagio do cAmbio
e a manutengao de elevados superdvits primdrios contribuiram para sua redugao.

TABELA 4

Alguns indicadores econémicos — 1999-2008

Ano Crescimento real Carga tributéria Superavit primario Divida

do PIB (%) (% do PIB) (% do PIB) (% do PIB)

1999 0,25 31,07 3,23 44,5
2000 4,31 30,36 3,47 45,5
2001 1,31 31,87 3,38 48,4
2002 2,66 32,35 3,21 50,5
2003 1,15 31,90 3,34 52,4
2004 571 32,77 3,81 47,0
2005 3,16 33,75 3,93 46,5
2006 3,97 34,12 3,24 44,7
2007 5,67 34,72 3,46 42,7
2008 5,08 35,80' 3,69 388

Fonte: Ipeadata.
Nota: ' Dados da Secretaria da Receita Federal de 2007 a 2008.
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O preco pago pelo pais pela concordincia com o reducionismo da politica
fiscal e tributdria & preservacio da riqueza financeira — ou de “sustentabilidade da
divida” na linguagem do pensamento oficial — e da geracio de megasuperavits pri-
mirios nao tem sido pequeno: de um lado, o Estado praticamente abdicou da res-
ponsabilidade de realizar investimentos publicos, especialmente em infraestrutura
econdmica, ampliando os gargalos da economia brasileira e aumentando o “custo
Brasil”, o que s6 foi atenuado com a flexibilizacao da politica fiscal realizada pelo
governo Lula em seu segundo mandato (2007-2010), o langamento do Programa
de Aceleragao do Crescimento (PAC) e do Programa de Desenvolvimento Produ-
tivo (PDP), cujos projetos, no entanto, podem ser comprometidos com a crise que
se instalou na economia mundial em 2008; da mesma forma, politicas sociais nao
protegidas por alguma norma legal/constitucional passaram a ser prejudicadas com
cortes/contingenciamentos de recursos no orcamento, sempre que comprometida
a meta fixada para o superdvit primdrio; além disso, a combinagio das pegas nu-
cleares do modelo — geragao de superdvits primdrios, cimbio flutuante e regime
de metas inflaciondrias — no somente retiraria a autonomia da politica econdmica
para promover politicas pré-ativas para o desenvolvimento mas também atuaria
como uma verdadeira trava para o crescimento, a nao ser em conjunturas excep-
cionalmente favoraveis da economia mundial, como ocorreu entre 2003 e 2008.
Tanto isto é verdade que, apesar do crescimento mais robusto registrado para a
economia brasileira em 2007-2008, ainda assim ele ficou distante do alcancado
por outros paises emergentes, como China e India, por exemplo, os quais, sem
estas travas, aproveitaram melhor a conjuntura internacional favordvel. Mas sao
os prejuizos causados por esta estratégia para o sistema tributdrio e por este para
a economia que merecem ser ressaltados para os propésitos deste trabalho, ja que
transformado em instrumento anticrescimento e contrdrio aos objetivos da justica
fiscal, continua carente de reformas que nio encontram campo para prosperarem.

Priorizado como instrumento preferencial do ajuste fiscal, o sistema conti-
nuou sendo explorado para gerar os recursos necessdrios para sustentar as metas
fiscais estabelecidas, cerceando as propostas surgidas para a corregio de seus pro-
blemas e aumentando o seu grau de desagregacgio. Nestas condigoes, a elevagao da
carga tributdria, mesmo com a conjuntura econdmica adversa, tornou-se prejudicial
para o crescimento econdémico, dado o aumento do “custo Brasil” e o estreitamento
do mercado interno, assim como sua composi¢do, na qual predominam as contri-
buicdes sociais e econdmicas, contrdria a competitividade externa da economia e ao
principio da equidade, em virtude de sua incidéncia indireta e cumulativa.

Como se pode confirmar pelo exame do quadro 3, desde que este padrio de
ajuste foi adotado na década de 1990 apenas em raras oportunidades o sistema foi
alvo de mudancas que contribuiram para reduzir suas distorgoes ou manejar como
instrumento de politica econdmica para apoiar o setor produtivo: em 2002 e 2004,



Evolucdo da Estrutura Tributaria e do Fisco Brasileiro: 1964-2009 371

por forca do acordo com o FMI aprovou-se a extingao parcial da cumulatividade do
PIS e da Cofins, mitigando os efeitos deletérios provocados por estas contribuicoes
sobre o setor produtivo; a partir de 2004, pequenas iniciativas para desonerar as ex-
portagdes e os investimentos passaram a ser adotadas, com o objetivo de compensar
o setor privado de consecutivos aumentos da carga tributdria para assegurar o ajuste,
bem como se isentaram da CPMF as aplicagoes na conta-investimento criada nesse
ano; e de 2008 a 2009, as aliquotas do IR, do IPI para alguns setores da economia
e do IOF foram reduzidas para atenuar os efeitos da crise que se instalaram, em
meados de 2008, na economia mundial. No mais, as mudancas tributdrias e fiscais
restringiram-se a garantir aumento da arrecadagio e sustentar a meta fiscal.

QUADRO 3
Algumas medidas adotadas na area fiscal e tributaria - 1999-2009

Ano Medida

Aumento da aliquota da Cofins de 2% para 3% e mudanca na base de calculo, substituindo o faturamento pela
receita bruta

1999 Extensdo da cobranca da Cofins as institui¢Ges financeiras

Prorrogacdo da CPMF e elevacdo de sua aliquota para 0,38%

Elevacdo da aliquota da CSLL para empresas nao financeiras de 8% para 12% até 31 de janeiro de 2000

Criagdo da Desvinculacdo da Receita da Unido, em substituicdo ao FEF, para vigorar entre 2000 e 2003

2000 Aprovagao da Lei de Responsabilidade Fiscal

2001 Criacdo da Contribuicéo de Intervencdo no Dominio Econdmico (Cide-Combustiveis)

Extincdo parcial da cumulatividade do PIS

2002 Prorrogacdo da CPMF até 31 de dezembro de 2004

Aprovacdo das reformas tributaria e previdenciaria
2003 Prorrogacdo da CPMF e DRU até 2007
Aumento da aliquota da CSLL das empresas optantes pelo regime de lucro presumido de 12% para 32%

Extingdo parcial da cumulatividade da Cofins

Medidas destinadas & desoneracéo dos investimentos e ao estimulo & poupanca de longo prazo

Modificagdo, a partir de 2005, das aliquotas do IR incidentes sobre o rendimento das aplicacdes financeiras, visando
2004 incentivar a poupanca de longo prazo

Regulamentacao das parcerias publico-privadas (PPPs)

Edicdo da Medida Provisoria (MP) ne 232 (MP do mal) para compensar perdas de receitas esperadas com a correcdo
da tabela do IRPF

2005 Edicdo da MP ne 252 (MP do bem), que promoveu vérias alteragdes no sistema tributario

2006 Criagao do Refis Il

Lancamento do PAC

2007 Inicio da flexibilizacdo da politica fiscal

Cobranca de 1,5% do IOF cobrado sobre os ganhos do capital estrangeiro em aplicacées de renda fixa

Isencdo das operacdes de cambio dos exportadores de IOF sobre elas incidentes

2008 Modificagao, com redugdo do imposto, das aliquotas do IRPF, com o objetivo de fortalecer a demanda interna e
mitigar os efeitos da crise mundial

Redugéo do IPI sobre carros novos e do IOF nas operacdes de crédito das pessoas fisicas para atenuar a crise mundial

Prorrogacdo da reducdo do IPI sobre carros novos, reducdo da Cofins sobre motos e reducao do IPI para os setores

2009 ; - o -
de material de construcéo e eletrodomésticos como armas anticrise

Elaboragdo propria.
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Duas iniciativas de reforma do sistema malograram durante o governo Lula:
a primeira, aprovada pelo Congresso Nacional no fim de 2003, orientada predo-
minantemente pelo ajuste fiscal, sem se dispor a enfrentar as delicadas questoes
de revisao do modelo federativo e da redistribuicio do 6nus tributdrio, terminou
reduzida a prorrogacio da CPMF e da DRU e, para ganhar o apoio dos estados
a sua aprovagao, a destinacio de 25% da arrecadacio da Cide-Combustiveis para
os governos subnacionais — percentual aumentado para 29% a partir de maio de
2004; a segunda iniciativa, de fevereiro de 2008 — PEC n° 233/2008 —, apesar de
mais consistente e completa do que a de 2003, a medida que incluiu sugestoes
para a extingdo dos impostos e contribui¢oes cumulativos, medidas de desonera-
¢ao da produgio e dos investimentos, algumas iniciativas para por cobro a guerra
fiscal entre os estados e para simplificar o sistema, teve adiado o seu encaminha-
mento, depois de aprovado seu substitutivo no fim do ano, para o plendrio do
Congresso pela Comissao de Reforma Tributdria pelas discordancias e polémicas
que permaneceram em virias questoes, especialmente no tocante as regras fede-
rativas. Se havia a possibilidade e a expectativa de que se poderia avangar em sua
apreciacdo em 2009, a crise econémica mundial de 2008 e a proximidade do fim
do mandato do governo atual encarregaram-se de desfazé-las.

Na atualidade, a reforma do sistema tributdrio permanece paralisada a espe-
ra de um consenso das forgas, setores e segmentos da sociedade que serdo afetados
com suas mudangas. Seu resgate como um instrumento de politica econémica e
social exige, contudo, para que possa voltar a cumprir estas fungoes, uma “limpe-
za” de suas estruturas e uma reestruturagao de seus impostos, a luz dos objetivos
de tornd-la menos complexa, extinguir os tributos de incidéncia cumulativa, re-
definir as bases do modelo federativo e melhorar a distribui¢ao da carga tributdria
entre os membros da sociedade. A auséncia de preocupagio com uma reforma
mais abrangente que concilie os diversos interesses dos agentes envolvidos em sua
realizagdo, porque excessivamente focada na meta do ajuste fiscal, como ocorreu
com as propostas anteriores, dificilmente abrird caminhos para uma efetiva mo-
dernizagio e para sua transformagio em instrumento vital para permitir, ao Esta-
do, poder promover politicas mais favordveis para a sociedade, sem ter, para isto,
de descuidar dos compromissos assumidos com a politica de austeridade fiscal.

3.4 A reforma da gestdo tributaria: avancando nos caminhos da eficiéncia e

da transparéncia
Se em relagdo 4 estrutura de impostos, o periodo pds-Constitui¢ao de 1988 mos-
trou-se desfavordvel para sua qualidade, devido principalmente aos compromissos
assumidos com o ajuste fiscal em um contexto de auséncia de iniciativas para a re-
alizagdo de reformas mais abrangentes para conciliar os vérios interesses que seriam
com elas afetados, sem descurar destes compromissos, no campo da administracio
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tributdria o avanco foi significativo tornando o Estado brasileiro, em todos os ni-
veis de governo, capacitado a cobrar, com eficiéncia e mais transparéncia, os im-
postos dos contribuintes. Uma verdadeira “revolu¢ao” na mdquina da arrecadagio
e da fiscalizagao ocorreria, neste periodo, impulsionada pelo avanco do processo
de informatizagdo e pela absor¢io, pelo fisco brasileiro, das novas tecnologias de
informacio, modernizando — e muito! — suas estruturas, em termos de controles,
procedimentos, institui¢ao de canais e de comunicagio com os contribuintes.

No plano federal, apds a unificagao — ainda que parcial — do fisco ocorrida
com a criagdo da Secretaria da Receita Federal, em 1968, quando foram extintos
os antigos departamentos da Dire¢ao-Geral da Fazenda Nacional e estes foram
integrados em uma estrutura sistémica, que se reproduziu em todos os érgaos
descentralizados, continuou-se avancando, nas décadas seguintes, no aprofun-
damento deste processo: sucessivas mudancas nos planos de carreira dos técnicos
da SRF — em 1970, 1975 e 1985 — foram reduzindo as diferencas das catego-
rias —, em termos de funcgoes e remuneracio, até culminar com a edi¢io da Lei
n° 10.593, de 6 de dezembro de 2002, que a reestruturou e organizou a carreira
de Auditoria-Fiscal da Previdéncia Social e a de Auditoria-Fiscal do Trabalho.
Nesta reestruturagio, a carreira de Auditoria da Receita Federal passou a contar
com dois quadros, o de auditor-fiscal da Receita Federal — antes auditor-fiscal do
Tesouro Nacional — ¢ o de técnico da Receita Federal — antes técnico do Tesouro
Nacional —, passando-se a exigir, de ambos, curso superior ou equivalente, o que
antes s existia para o primeiro.

Ao avango na unificagio da carreira e na exigéncia de melhor qualificagao
dos técnicos somou-se também a ampliacio de seu quantitativo de acordo com
o estudo da FGV e Sindireceita (2005, p. 80-82), entre 1995 e 2005 registrou-se
um crescimento de 33,3% dos auditores-fiscais e de 38% dos técnicos da Receita
Federal. Decorrem destas mudangas, a conclusio a que chega o estudo da FGV e
Sindireceita (2005, p. 83) ao atribuir papel de destaque alcancado pela Secretaria
da Receita Federal no setor puablico brasileiro de que isto se devia também “(...) a
alta qualificagdo técnica dos integrantes de seu quadro de pessoal proprio”.

O maior avango no processo de unificagio do fisco federal, que poderia se
traduzir em reducgao de custos administrativos tanto para o fisco como para o
contribuinte — a unificagio e compartilhamento dos cadastros dos contribuintes
— e, em sintese, por mais eficiéncia na administra¢io dos tributos, veio na forma
da criagio do que passou a ser chamado de Supereceita, em 2007, quando a
Lei n° 11.457, de 16 de margo, aprovou a fusdo da Secretaria da Receita Federal
e da Secretaria da Receita Previdencidria, com a nova denominacio de Secretaria
da Receita Federal Brasileira (SRFB). Era este o passo que faltava para, conforme
o estudo da FGV e Sindireceita (2005, p. 84) “complementar a modernizagio da



374 Volume 3 - Estado, Instituicdes e Democracia: desenvolvimento

administragao tributdria brasileira”. Completou-se, com isso, o processo iniciado,
no fim da década de 1960, de unificacio dos servigos de controles aduaneiros e
dos tributos internos.

Enquanto avangava na modernizagio de sua estrutura administrativa e de
seu quadro de pessoal, a Secretaria da Receita Federal aprimorava também, favo-
recida pela evolugao dos sistemas de comunica¢io e informatizagao, seus proce-
dimentos de cobranca de tributos, de relacionamento com o contribuinte e de
controle das obrigagées fiscais: em 1968, deu inicio, com a criagio do Serpro, ao
processamento eletronico das declaragées do Imposto de Renda Pessoa Fisica; no
ano seguinte (1960), a restitui¢io do IRPF também se deu por meio eletronico;
em 1975, instituiu a declaracio simplificada do IRPE, facilitando a vida do con-
tribuinte; em 1988, substituiu o sistema de base anual do IRPF pelo sistema de
bases correntes, protegendo a arrecadagio e o contribuinte que tinha direito a res-
titui¢do do processo inflaciondrio; em 1991, instituiu a declaragio de ajuste anual
por meio magnético; e, em 1997, a entrega da declaracio do IRPF pela internet.®

Entre as razoes que o estudo da FGV e Sindireceita (2005, p. 82) aponta
para considerar a Secretaria da Receita Federal “um dos 6rgaos mais bem estru-
turados e dotados de recursos” do setor publico brasileiro, encontra-se também

(...) a disponibilizagdo da internet para o pagamento de impostos e para a apresen-
tagdo de todos os tipos de declaragdes obrigatérias por parte dos contribuintes, nio
s6 pessoas fisicas como juridicas. O mesmo meio tecnoldgico pode ser utilizado por
contribuintes para vdrios tipos de consulta e, inclusive, para obten¢ao de certidao
negativa quanto 2 sua situacio fiscal.

Se no plano federal, o fisco conseguiu moldar suas estruturas para desempe-
nhar com maior eficiéncia a sua fungio na cobranca de tributos, estabelecendo, ao
mesmo tempo, melhor relacionamento com o contribuinte, sua modernizagao no
Ambito dos governos subnacionais — estados e municipios — foi também notédvel.
Especialmente a partir de meados da década de 1990, uma estrutura acanhada,
limitada e de poucos recursos para a tarefa de administragao e fiscalizagio tributd-
ria passou a ser substituida por um sistema eficiente de cobranga de impostos, de
controle das operagdes e prestagoes realizadas pelos contribuintes, de intercAmbio
de informagées e de cooperagao entre os diversos fiscos para o melhor desempe-
nho de suas tarefas.

O ponto de partida dessas transformagées do fisco dos governos estaduais
foi dado pela criagio, em 1996-1997, do Programa Nacional de Apoio 2 Moder-
nizagio Fiscal dos Estados e do Distrito Federal (PNAFE), financiado pelo Banco

6. Informagdes extraidas do site da Secretaria da Receita Federal, em 20 de outubro de 2009, na secdo Memdria da
Receita Federal. Disponivel em: <www.receita.fazenda.gov>.
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Interamericano de Desenvolvimento (BID), com recursos originalmente orcados
em US$ 500 milhées, no Ambito do programa de reforma do aparelho do Estado
e de ajuste fiscal exigido pela implementacio do Plano Real, em 1994. Sintetica-
mente, seu objetivo foi o de melhorar a eficiéncia administrativa, a racionalizagio
e a transparéncia na gestao dos recursos pablicos estaduais.”

Tendo contado com a adesdo das 27 administracoes estaduais do pafs, o
PNAFE, apoiado em objetivos como os de coopera¢do muitua entre os entes fe-
derados, coordenacio de suas atividades e estreitamento do relacionamento en-
tre as institui¢oes relacionadas a drea fiscal — procuradorias fiscais, tribunais de
contas, secretarias de governos e ministérios publicos —, contemplou, ao longo
dos dez anos de sua implantagio, a execugio de priticas vitais para melhorar a
eficiéncia destas administragoes. Entre estas, devem ser destacadas: a formacio
de grupos temdticos, a quem caberia aprofundar a andlise e discussio de aspec-
tos importantes para as administragoes fiscais, como os de comércio eletronico,
auditoria computadorizada, contencioso fiscal e cadastro nico do contribuinte;
a criagdo do férum das unidades de coordenagio central para debater temas de
monitoramento do programa e identificar oportunidades de cooperagao entre os
participantes; o intercAmbio de experiéncias nacionais e internacionais na drea
fiscal, coordenadas pela Unidade Central do Programa (UCP); o compartilha-
mento de solugoes técnicas e a disseminacio de boas praticas fiscais, no 4mbito do
Compartilhamento de Solugoes Técnicas (CST) e do Grupo de Desenvolvimento
do Servidor Fazenddrio (GDFAZ); a implantagio de sistemas integrados de ges-
tdo fiscal e de intercAmbio de informagdes, entre os quais o Sistema Integrado
de Administragio Financeira (Siafi) e o Sistema Integrado de Informagées sobre
Operagoes Interestaduais com Mercadorias e Servigos (Sintegra); e a implantagao
de servicos ao contribuinte e programas de atencio ao cidadio, como os de quios-
ques eletronicos, autoatendimento pela internet, postos fiscais eletronicos, entre

outros (CARTAXO, 2004).

Visto em perspectiva, o PNAFE representou a porta de entrada e abriu uma
grande avenida para a modernizacio do fisco estadual; estabeleceu mecanismos
de cooperacio e de compartilhamento de informagoes fiscais entre os estados
participantes do programa e destes com o governo federal; padronizou e integrou
o sistema de informagoes, via Siafi, reunindo-os em um sistema maior, o Sistema
Integrado de Administragio Financeira para Estados e Municipios (Siafem); e,
por meio do Sintegra, conectou as 27 unidades da federagio em uma rede que
disponibiliza as informacoes relativas as operacoes interestaduais, propiciando a
consulta pablica aos cadastros estaduais do ICMS. Além disso, foi também no seu
ambito que se criou, em 1999, o Programa Nacional de Educacio Fiscal (PNEF),

7. Para maior detalhamento deste programa e de seus objetivos, ver Cartaxo (2004).
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um importante instrumento voltado para o objetivo de reforcar os mecanismos
da transparéncia e do controle social, da ética e da cidadania fiscal e do fortaleci-
mento da relagio Estado-cidadao.

O sucesso ¢ os resultados alcangados pelo PNAFE levaram a criagdo, em
2003, de outro programa também voltado & modernizagio das estruturas ad-
ministrativas e de planejamento dos estados, o Programa Nacional de Melhoria
da Gestio Publica nos Estados (PNAGE). Financiado também pelo BID, com
recursos estimados em US$ 155 milhées na primeira fase, o PNAGE comecou,
em 20006, a receber as primeiras adesoes, via assinatura de contratos, prevendo-se
que dé novo impulso ao processo de modernizacio e de aumento da eficiéncia
dos fiscos estaduais.

No fisco municipal, no qual as limita¢des de recursos — humanos, finan-
ceiros, materiais — sempre foram maiores, o0 avango da modernizagao do fisco foi
significativo. Como aponta Afonso (20006), “as prefeituras foram as primeiras a
recorrer a0 c6digo de barras para receber e controlar o IPTU ainda no final dos
anos de 1980”. Mas foi a criagio do Programa Nacional de Apoio & Moderniza-
¢ao dos Municipios, o PNAFM, em 2001, também financiado pelo BID, com
recursos previstos em US$ 300 milhées, que daria maior impulso e velocidade a
este processo.

O objetivo do PNAFM, um programa similar a0 PNAFE, ¢ o de moder-
nizar a gestao municipal, inclusive com a aplica¢io da informatica, para garantir
maior transparéncia e aumentar a eficiéncia da mdquina administrativa e fiscal
dos municipios. A divulgagio periddica do or¢amento e dos atos da gestao pu-
blica municipal e a criagio de mecanismos para assegurar a participacio no pla-
nejamento e defini¢ao do orcamento constam como requisito do programa para
os objetivos de transparéncia e democratizagio das decisoes sobre as prioridades
publicas, tidos como pedras angulares do aumento da eficiéncia na arrecadagio e
na economicidade do gasto publico.

A informatizagio do fisco municipal, que caminhou paralelo a implantagio
do PNAFM em algumas administragdes, contribuiu para dar origem a sistemas
reunindo um conjunto variado de informagées sobre os contribuintes dos impos-
tos municipais — Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)
e ISS —, continuamente alimentados e atualizados, substituindo o trabalho manual
— e limitado — do fiscal nesta atividade, com a geragdo de relatdrios gerenciais, que
passaram a ser utilizados para planejar e programar, com bem mais eficiéncia, a
agio fiscal. No caso especifico do ISS, o novo sistema caminhou em muitas admi-
nistragdes para tornar obrigatéria a transmissao — por meio eletrénico — pelo con-
tribuinte deste imposto, inclusive os da administragao publica, de declaragio de
todos os servigos prestados, tomados ou vinculados, seja 0 imposto ou nao devido
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no municipio, para o setor responsavel por sua administragao. O fluxo cruzado de
informagdes transmitido pelo prestador e pelo tomador do servico relativo ao valor
das operagoes, ao imposto a recolher e ao imposto retido; passou a fornecer assim,
os dados necessdrios as administragoes, que adotaram este sistema para viabiliza-
rem o monitoramento, controle e definicio da agio fiscal, com reducio de custos
para sua obtencdo e aumento da eficiéncia da arrecadagio.

O avanco na modernizagio das estruturas administrativas e de gestao fiscal
dos diversos niveis de governo foi reforcado com programas similares destinados
também a modernizagio de instituigoes — agentes relacionados com o fisco, tam-
bém financiados pelo BID, casos do Programa de Modernizagio do Controle
Externo do Tribunal de Contas da Uniao (T'CU) e do Programa de Modernizagao
do Controle Externo dos Estados e Municipios (Promoex).

A revolugao na modernizagio das estruturas do fisco deve ser concluida,
como se espera, com mais dois instrumentos que se encontram a caminho: o
cadastro sincronizado e a nota fiscal eletronica (NF-e). Trata-se, o primeiro, de
um sistema nacional que conta com a participagio da Receita Federal, juntas
comerciais, estados, Distrito Federal e municipios, e que, com a NF-e, visa a
construgio integrada dos cadastros dos diversos fiscos. Jd a NF-e, um documento
digital, garantido pela assinatura digital, emitida pelos contribuintes e autorizada
pela Secretaria da Fazenda, serd transmitida para a Receita Federal, Secretarias da
Fazenda do destino da mercadoria e do embarque, no caso de exportacio para o
estrangeiro, e, quando couber, & Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(Supframa), permitindo o controle em tempo real das operagoes e prestagoes en-
volvendo o ICMS. Com estes novos instrumentos, devem se estreitar considera-
velmente os caminhos da sonegagio e ampliar, expressivamente, a eficiéncia da
administragao fiscal.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise efetivada neste capitulo mostrou que a reforma realizada no sistema tri-
butdrio em 1965-1966, com objetivos modernizadores, comandada pelo regime
militar que se instalou no poder em 1964, buscou readequar o sistema as neces-
sidades de recursos do Estado, transformando-o em um efetivo instrumento de
politica econdmica e colocando-o a servigo do processo de acumulagio. Contudo,
a utilizacio exacerbada deste instrumento terminou conduzindo o Estado a uma
grave crise fiscal no fim da década de 1970. Crise esta que, inclusive, enfraqueceu
as bases do poder autoritdrio e contribuiu para sua derrocada na década de 1980.

Ficou evidente também que o sistema tributdrio, desde a promulga¢io da
Constituigdo de 1988 ¢, posteriormente, com a implementagio do Plano Real
em 1994, vem sendo manejado como um mero instrumento de ajuste fiscal
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pelo governo federal. Com isso, o sistema tributdrio foi sendo desfigurado e
conheceu um grande retrocesso do ponto de vista técnico e da modernidade
da tributacio, transformando-se em um instrumento anticrescimento, antie-
quidade e antifederagao.

Em diregao contréria, favorecido pela revolugio ocorrida nos sistemas de
comunicac¢io e informatizacio, o fisco brasileiro conheceu, em todos os niveis,
profundas reformas modernizadoras, capacitando-se a cobrar, com bem mais
eficiéncia, os tributos no Brasil. Além da unificagio do fisco, em 2008, com
a unido da Receita Federal e do INSS em uma tnica estrutura que passou a
ser denominada Supereceita, este processo que serd completado, também, com
uma expressiva modernizagao dos fiscos estaduais e municipais, bem como com
as institui¢des envolvidas nas questoes fiscais, por exemplo, os tribunais de con-
tas e os ministérios ptblicos.

Se a mdquina arrecadadora foi em dire¢io do avango, modernizando-se,
em todos os niveis de governo, e capacitando-se a desempenhar, com eficiéncia,
sua funcio de cobrar impostos, o sistema de impostos caminhou apés 1988 na
contramio da modernizagio de sua estrutura, condicionado pelo papel conferido
a politica fiscal de garantir o equilibrio das contas publicas e a sustentabilidade da
divida. Para que estes caminhos convirjam e os impostos possam ser recuperados
como instrumentos efetivos de politica econdmica e social do Estado, resta vencer
resisténcias e realizar uma verdadeira e abrangente reforma do sistema tributdrio,
resgatando importantes princfpios que devem cimentar suas estruturas, como os
da equidade, do equilibrio macroeconémico e federativo.

Em suma, com a crise das ideias keynesianas e a transformagao do capita-
lismo na etapa mais recente de seu desenvolvimento, retornaram as propostas de
mais restrigoes ao Estado, 2 politica fiscal e a tributagio, aos quais foi novamente
negada a fun¢io de promover politicas de desenvolvimento econémico e social, e
atribuida a de apenas garantir, por meio de uma gestao fiscal responsavel, as con-
digoes requeridas, nesta perspectiva tedrica, para a estabilidade econémica. E este
o caminho percorrido pelas reformas que estao sendo realizadas neste campo, na
atualidade, por diversos paises do mundo capitalista, guiadas pelo compromisso
com as questoes da competitividade e de sustentabilidade da divida publica.
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CAPITULO 10

0 BANCO CENTRAL DO BRASIL: INSTITUCIONALIDADE, RELACOES COM 0
ESTADO E COM A SOCIEDADE, AUTONOMIA E CONTROLE DEMOCRATICO

1 INTRODUCAO

Apesar de nio dispor de estatuto juridico de autonomia, o Banco Central do Brasil
(Bacen) desfruta de autonomia de fato dentro do Estado e diante da sociedade bra-
sileira. Esta autonomia cresceu e se consolidou nas tltimas décadas, em funcées con-
sideradas exclusivas dos Bancos Centrais (BCs) nas sociedades atuais, como o manejo da
taxa de juros e da politica monetdria, e também de atribuigoes mais complexas e po-
lémicas, como as fung¢des de banco dos bancos e de emprestador de tltima instancia.

A acumulagio de poderes nos Bancos Centrais nao é exclusividade brasileira. O de-
senvolvimento financeiro das Gltimas décadas, baseado em moedas fiducidrias sem lastro,
foi acompanhado pelo insulamento progressivo dos BCs, com poderes para submeter
outras instancias do Estado aos efeitos de suas decisoes, especialmente no caso da politica
fiscal e da politica cambial. Além disso, 0 mandato de preservar a estabilidade do sistema
financeiro delega aos BCs a fun¢ao de emprestador de dltima instincia, o que lhes
permite agir com ampla discricionariedade em momentos de crise, sob a justificativa
de defender o conjunto da sociedade dos efeitos danosos de crises de liquidez.

Ainda assim, o caso brasileiro apresenta singularidades relevantes. Apesar da
institucionaliza¢do tardia, o BC brasileiro passou progressivamente de uma situ-
agao de subordinagao as autoridades fiscais e aos grandes bancos publicos, para
a obtengao de poderes semelhantes aos seus congéneres, apesar de nido contar
com autonomia de direito. O Plano Real consagrou esses poderes e também a
posicao de que o Bacen passou a desfrutar, como se discurd neste capitulo.

Com a nova arquitetura institucional configurada a partir do Plano Real, o
Bacen ¢ alcado a condicio de “centro de poder”™ do sistema estatal,” pois acredita-se

1. Os aparelhos que concentram a capacidade de decidir “poder efetivo” sdo os “centros de poder” do Estado. Na
verdade, eles sdo os locus institucionais em que as decisGes fundamentais sdo efetivamente tomadas, inclusive sem
subordinacdo hierarquica a outra agéncia burocratica do sistema estatal (CODATO, 1997).

2. Adota-se aqui o mesmo conceito de sistema estatal adotado por Codato (1997, p. 36-37), a saber: “Entendo por
‘sistema estatal’ ou, mais propriamente, ‘sistema institucional dos aparelhos do Estado’ o conjunto de institui¢des pu-
blicas e suas ramificagbes especificas (funcionais, setoriais e espaciais) encarregadas da administragao quotidiana dos
assuntos de governo. Utilizo essa nocdo aqui de forma descritiva, pois ndo pretendo sugerir que as agéncias do Estado
possuam uma integracédo perfeita entre si ou uma articulacdo ‘racional’ segundo uma légica burocratica abstrata (...)".
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que a “credibilidade” da politica econdmica para o mercado seria o principal obje-
tivo perseguido pelo Bacen.

Nesse novo arranjo pés-Plano Real, a politica monetdria tornou-se
de fato hierarquicamente superior as demais politicas econdmicas — fiscal
e cambial —e o Bacen passou plenamente a condi¢do de ente responsdvel
pela estabilidade macroecon6mica, sobretudo pelo manejo da taxa de juros.
A légica dos defensores dessa preponderancia ¢ de que a politica monetdria,
no sistema de metas de inflagio, deve se pautar por regras em detrimento da
discricionariedade, pois assim se eliminaria o viés inflaciondrio, favorecendo
de forma indireta o desempenho econémico. Nessa perspectiva, a efetivagao
das metas desejadas s6 seria alcangada com a existéncia de um Banco Central
com elevado grau de independéncia, ou seja, suas decisdes devem ser tomadas
sem subordinagao hierdrquica a outra agéncia burocrética do Estado brasileiro.

Assim, o grande escudo de legitima¢io do Bacen diante da sociedade ¢ sua busca
pelo bem publico “inflagio baixa”, sobretudo em uma sociedade que ainda convive
com o fantasma dos longos periodos de inflagio alta. Com essa legitimidade, o0 BC
brasileiro consegue combinar a situacio paradoxal de, por um lado, receber criticas
de vérios segmentos da sociedade por sua politica monetdria centrada em juros eleva-
dos e, por outro, gozar de amplo consentimento para o exercicio de atividades como
0 socorro ao sistema financeiro e a defesa dos interesses dos bancos privados. Esse
consentimento inclui a auséncia quase completa de criticas ou mesmo de questiona-
mentos por instincias do Estado e da sociedade e também a capacidade de interferir
com for¢a no debate de ideias e de criar consensos em torno de suas posi¢oes.®

A anilise dos poderes do Bacen é, portanto, indispensdvel para a com-
preensio do Estado brasileiro atual. Trata-se de investigar ndo apenas a base
institucional de seus poderes, tal como definida pela legislagao, mas principal-
mente a sua atuagio concreta. E necessrio analisar tanto o grau de autonomia
para a tomada de decisoes e as exigéncias de prestagio de contas aos demais po-
deres e a sociedade em periodos de normalidade, quanto a capacidade de atu-
ar de forma discriciondria em momentos de instabilidade financeira, como
ocorreu nas crises bancdrias de meados dos anos 1990, em 2002 ¢ em 2008.

Para isso, o trabalho se organiza em trés segoes, além dessa introdugio e das
consideragdes finais. A secio 2 faz uma revisio dos papéis atribuidos aos BCs nas econo-
mias contemporaneas, de modo a situar as bases dos poderes do BC brasileiro e tam-
bém as singularidades de que se revestem. A seco 3, inicialmente, faz um quadro sinté-
tico da histéria do Bacen até os dias atuais e depois apresenta um quadro bdsico das

3. E 0 caso da chamada inseguranca juridica dos credores, em que o Bacen, apesar de ser um 6rgéo publico, ndo raro
posiciona-se em defesa dos credores, ou seja, dos bancos, sem preocupacdo aparente com direitos dos devedores, dos
tomadores de crédito e do publico em geral.
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relagoes do Bacen com as demais instincias do Estado brasileiro e com a sociedade
civil —suas obrigagoes de prestaio de contas e de transparéncia. A se¢do 4 caracteriza e
discute o que se chama aqui de autonomia ou independéncia de fato, por meio da
andlise de alguns episddios recentes envolvendo a atuagio discriciondria do Bacen.

2 05 BANCOS CENTRAIS NAS ECONOMIAS CONTEMPORANEAS: 0S TERMOS DO DEBATE
DA INDEPENDENCIA E DO REGIME DE METAS PARA A INFLACAO

As funcbdes assumidas pelos bancos centrais nas economias capitalistas foram condi-
cionadas pelo desenvolvimento econdmico e pela crescente diversificagio dos sistemas
financeiros nacionais. A imposigio de um sistema baseado na moeda de crédito, que
tem no sistema bancdrio o centro de gravitagio do sistema de pagamentos, induziu a
assungio de fungoes cada vez mais complexas pela autoridade monetdria. A prolife-
ragio da moeda escritural-fiducidria impds ao Banco Central a responsabilidade pela
solvéncia do sistema bancdrio, inclusive com a legitimagio da fun¢ao de emprestador de
tltima instincia em contextos em que a busca de manutengao de posicoes liquidas por
parte dos atores econdmicos coloca em risco o sistema de pagamentos (FREITAS, 2000).

Ao prezar pela solvéncia desse sistema, por meio da assungio da fungio de
emprestador de ultima instincia, a autoridade monetdria busca garantir a aceita-
¢ao da moeda de crédito privada, emitida pelos bancos comerciais. Essas institui-
¢oes ocupam lugar central em uma economia monetéria, considerando que em seu
intento de viabilizar a obtengio de lucro podem assumir posi¢oes financeiramente
arrojadas, capazes de colocar em risco o sistema de pagamentos. O Banco Central,
por seu turno, acaba sendo induzido a manejar seu conjunto de instrumentos em
um canal muito estreito, pois 20 mesmo tempo em que o aporte de liquidez ao
sistema bancdrio se mostra necessirio em determinados contextos, essa iniciativa
pode induzir os préprios bancos a assumir posi¢oes ainda mais arrojadas, colocando
em risco outra de suas fungoes, a saber, a preservagio do poder de compra da moeda.

A centralidade ocupada pela moeda de crédito nas economias capitalistas,
dessa forma, enseja a assuncio de um conjunto amplo de func¢oes por parte da
autoridade monetdria, envolvendo a gestao dos meios de pagamentos, a adminis-
tragio da moeda e do crédito e a organizagio do sistema de compensagoes bancirias,
bem como a de assumir a condicdo de prestamista de dltima instincia, regulador e
supervisor do sistema bancdrio e gestor das reservas internacionais (FREITAS, 2000).

Embora o desenvolvimento institucional dos bancos centrais tenha apresentado

variagdes entre os paises, no sentido de nao ter sido observado o tipico desenvolvimento

4

organico do Banco da Inglaterra,* nas economias capitalistas contemporineas esse

4. Conforme destaca Freitas (2000, p. 407), no caso dos Estados Unidos, por exemplo, a fungéo referente ao controle
da moeda e do crédito apenas passou a ser assumida pelo banco central depois da crise de 1929, na esteira dos efeitos
adversos causados pela crise bancaria.
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conjunto de fung¢des ¢ assumido pelos BCs. Cumpre salientar, contudo, que as con-
tradi¢des envolvidas entre a busca incessante pelo lucro por parte dos bancos, de um
lado, e o objetivo das autoridades monetdrias de garantir a solvéncia do sistema de paga-
mentos, de outro, concorrem no sentido de tornar o exercicio dessas fungoes pelos BCs
cada vez mais complexo. Quando os bancos passam a administrar estrategicamente seus
balancos, no sentido de compreender tanto as operagoes ativas como as passivas, ¢ pas-
sam a dispor da possibilidade de securitizar operagoes de seus ativos, em um contexto
de crescente interpenetragio dos mercados financeiros nacionais e de oscilagoes frequentes
das varidveis-chave do sistema, a administracio da moeda e do crédito pelos BCs se
torna mais complexa e dificil.

Nao menos importante, a atuagio dos BCs como prestamistas de tltima
instAncia nao impede a recorréncia da assungio de posturas frégeis pelos bancos
a0 longo dos ciclos econdmicos, condi¢ido que impde a estruturagio de siste-
mas de regulacio e supervisio que busquem evitar a assungao de riscos exagerados
pelas instituigdes bancdrias, sobretudo em momentos de otimismo (MINSKY,
1986; KREGEL, 1997). Nesse aspecto, os bancos centrais podem acabar exe-
cutando um trabalho de Sisifo, no sentido de que a fun¢ao de emprestador de
tltima instincia pode acabar se tornando recorrente, contrapartida resultante
da tentativa de manutenc¢io da estabilidade do sistema de pagamentos.

Diante de todas essas contradi¢oes envolvendo as fungoes dos bancos centrais,
a partir de meados dos anos 1980 passou a ganhar forca o entendimento de que a
funcio dessas institui¢oes deveria se restringir ao controle da inflagao, vale dizer, a pre-
servacio do poder de compra da moeda. E o alcance desse objetivo seria facilitado pela
ruptura da relagio dos BCs com os demais poderes, tanto o executivo como o legisla-
tivo. A independéncia dos BCs permitiria, desse modo, eliminar possiveis influéncias
dos politicos sobre a formulagio e a execugio da politica monetdria, convertendo
a autoridade monetdria em uma “entidade apolitica™ cuja aversao a inflagio seria
maior que na média da sociedade,® como sustenta Freitas (2006, p. 274).

2.1 A abordagem novo-classica

Por trds desse entendimento, colocam-se trés ideias inter-relacionadas, a saber: 7) a mo-
eda e, por extensio, a politica monetdria mostram-se incapazes de afetar as varidveis reais
do sistema, como produto e emprego — para os adeptos da teoria dos “ciclos reais” a
14 Charles Plosser, tanto no curto como no longo prazo; i) os “agentes econdmicos”

5. Ou, como diz Carvalho (2005, p. 217), “(...) aceitacdo geral do principio da ‘independéncia’ implica confinar o
problema ao territorio da técnica, afastando-o do politico (...)".

6. Sobre a formalizagdo da ideia de que um banco central que possua maior aversao da inflacdo do que a média da
sociedade implica ganhos no combate & inflacdo, ver Rogoff (1985). Sobre a relacdo direta entre independéncia do
banco central e comprometimento com a estabilidade de precos, por seu turno, ver Cukierman (1992), um dos princi-
pais autores que defende a tese da independéncia do banco central. Para uma revisao geral e abrangente da literatura
sobre banco central independente, ver Mendonga (2001), Montes (2007) e Rigolon (1997).
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tomam decisbes com base em “expectativas racionais’, olhando para frente
(forward-looking), ao invés de simplesmente adaptativas, baseadas em informacoes pre-
gressas (backward-looking); e iii) a economia estd sempre em equilibrio, pois como os
agentes tomam decisoes racionais, a confirmagio das expectativas de inflagio —expecta-
tivas essas que esto relacionadas com a variagio do estoque de moeda —garante a igual-
dade entre a taxa de desemprego corrente e a taxa natural de desemprego —fungio
de Lucas; em razio disso, diante de um aumento da oferta de moeda, os “agentes racio-
nais” reagiriam elevando os precos, considerando que a taxa corrente de desemprego

repousa em torno da taxa natural (CARVALHO ez 4/., 2007).

De acordo com essa perspectiva, portanto, resta & politica monetdria pre-
servar o poder de compra da moeda, preferencialmente mediante o compro-
metimento com uma meta estipulada para a inflagio. Para os adeptos da teo-
ria novo-cldssica (ciclos monetdrios), a politica monetdria pode afetar as varidveis
reais do sistema apenas em condigoes inusitadas, capazes de gerar um “efeito
surpresa’ nos “agentes econdmicos”. Tais efeitos, contudo, sdo apenas possiveis
no curto prazo, considerando que os “agentes aprendem”. Além disto, uma ini-
ciativa dessa natureza por parte da autoridade monetdria, ao afetar negativamente
sua reputagio e, por extensio, a credibilidade, tende a gerar inflagao, mesmo sob
condi¢do de igualdade entre a taxa corrente e a taxa natural de desemprego.”

As varidveis reais sao influenciadas, de acordo com essa perspectiva, pelo
lado da oferta, notadamente a partir de inovagoes tecnoldgicas que impliquem
ganhos de produtividade do sistema. Admite-se, ainda, que os bancos centrais
nio independentes carregam intrinsecamente um “viés inflaciondrio”, no sen-
tido de serem suscetiveis a pressoes politicas que impliquem a expansio do gasto
mediante emissio de moeda, ante a influéncia dos demais poderes sobre sua
atuacio, o executivo e o legislativo. Por essa razao, propoe-se a aplicacio de
uma tessitura institucional baseada no bindmio independéncia do banco cen-
tral —regime de metas para a inflacdo. Com o primeiro, busca-se romper com o
“viés inflaciondrio” da autoridade monetdria, pois se evita a possibilidade de, a
partir das pressoes dos demais poderes, o banco central monetizar os déficits
orcamentdrios. Com o segundo, por sua vez, intenta-se estabelecer um com-
prometimento do banco central com o alcance de uma meta estipulada para a
inflacdo, cujo cumprimento aumentaria sua reputagio e a credibilidade em sua
politica, eliminando-se a possibilidade de “eventos surpresas”.

7. Implicita a essa hipotese, ademais, estd a “tese quantitativista” de que a quantidade de moeda da economia deter-
mina o nivel de precos, o que apenas pode se mostrar valido, como se sabe, quando se considera a velocidade de circu-
lacao da moeda e a renda real constantes, ou, nesse Ultimo aspecto, quando se considera a ideia ad hoc de que a taxa
corrente de desemprego repousa sobre a taxa natural de desemprego. Uma politica monetaria expansionista, desse
modo, tem apenas o efeito de provocar aceleragdo dos precos, sem influenciar as variaveis reais do sistema. Ter-se-ia,
pois, mais inflagdo com o mesmo nivel de emprego, o que explica a curva de Philips vertical na verséo de Lucas.
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Com efeito, pode-se afirmar que o regime de metas para a inflagio surge
como decorréncia da ineficicia da politica monetdria imposta por sua inconsistén-
cia temporal, constituindo um mecanismo capaz de reduzir o grau de discriciona-
riedade da autoridade monetdria e, assim, o chamado “viés inflaciondrio”. A figura
1 apresenta um resumo dos resultados decorrentes da aspira¢ao governamental pela
redugdo do desemprego quando da inexisténcia de um banco central independente,
de acordo com a abordagem novo-cldssica.

Por essas razoes, Carvalho (1995, p. 135) sintetiza a hipdtese de indepen-
déncia do banco central do seguinte modo:

A independéncia do Banco Central como condigio para a manutengio do poder de
compra da moeda parece ser a panacéia dos anos 90, como a adogio de regras quan-
titativas foi nos anos 70 e 80. Muitos aderem & proposta e repetem-na pela imprensa,
como a receita “cientifica’ para se obter disciplina monetdria. Propde-se que bancos cen-
trais sdo institui¢des definidas por uma funcio natural: garantir a estabilidade do poder
de compra da moeda. Assume-se que pressdes politicas, no entanto, tendem a desviar
a autoridade monetdria de sua fungio natural, subordinando de modo nio apenas
ilegitimo como também ineficaz a ordenacio monetdria a objetivos de curto prazo,
como a sustentagio do nivel de emprego ou a promogio do crescimento que governos
irresponsdveis acreditariam obter através de politicas expansionistas. O sistema monetdrio
seria, assim, algo sério demais para ser deixado aos politicos. A independéncia do Banco

Central asseguraria que a gestdo monetdria seria exercida acima dos jogos politicos.

FIGURA 1
Os efeitos da politica monetaria na abordagem novo-classica, considerando um banco
central ndo independente
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Fonte: Mendonca (2000, p. 104).
Elaboracdo propria.




0 Banco Central do Brasil... 387

A nogio de uma relagio direta entre inflagio e desemprego parte do pressu-
posto de que um aumento do estoque de moeda implica, necessariamente, uma
taxa de inflacdo mais elevada — hipétese altamente contestdvel em abordagens nao
quantitativistas. A perspectiva novo-cldssica da politica monetdria, ao se funda-
mentar na curva de Phillips, pressupoe que toda a inflagio decorre de pressoes
da demanda, além de que a taxa corrente de desemprego converge para a taxa na-
tural, compativel com uma inflagao estdvel —Non-Accelerating Inflation Rate of
Unemployment (Nairu) (MONTES, 2007). Sabe-se, contudo, que a inflagio de
demanda constitui apenas uma das diversas causas de aceleracio dos pregos. Além
disso, partindo-se de uma perspectiva nao convencional, mostra-se equivocada a
hipétese de que a moeda nao afeta as varidveis reais do sistema, mesmo no longo
prazo, considerando se tratar de um ativo que, por encarnar a prépria nogao de
liquidez, apresenta-se capaz de influenciar duradouramente as decisoes dos atores

economicos (KEYNES, 1985; MOLLO, 2004; CARVALHO, 1992).

2.2 A abordagem novo-keynesiana

Diante do descontentamento ensejado pelas hipdteses restritivas assumidas pela
abordagem novo-cldssica,® inclusive em razio da baixa aderéncia de suas con-
clusoes as evidéncias empiricas, representantes do novo-keynesianismo passaram
a incorporar hipéteses consideradas menos restritivas em seus modelos, tais
como rigidez de precos e saldrios (modelos de precos fixos)’ —capaz de jus-
tificar a reagio nio instantinea do sistema a choques e a possibilidade de de-
semprego involuntdrio,'’ respectivamente —e a consequente eficicia da politica
monetdria, ainda que restrita ao curto prazo.

8. Especialmente no que se refere a inexisténcia de “falhas de mercado” e, por extenséo, a prevaléncia de ajustamento
instantaneo dos mercados, ante a suposicdo de precos e salarios totalmente flexiveis.

9. Conforme salienta Sicsti (1999, p. 86), a ideia de ajustamento para a corrente novo-keynesiana se refere a lentidao
do processo de ajustamento dos precos e saldrios aos mecanismos de mercado. Isso significa, de um lado, que os mer-
cados ndo se equilibram automaticamente; mas, de outro, que os precos caminham em direcdo ao ponto de equilibrio.
“(...) Rigidez e flexibilidade sdo propriedades que se referem, ambas, a velocidade de ajuste de variéveis econdmicas.
(...) Portanto, variaveis rigidas sdo variaveis lentas — e ndo variaveis fixas. Em consequéncia, o tempo de ajuste se
tornaria demasiadamente longo na presenca de variaveis rigidas. £ nesse sentido que o termo rigido é utilizado por
novos-keynesianos.” (SICSU, 1999, p. 86).

10. Para a corrente novo-keynesiana, assim, a existéncia de desemprego involuntario resulta da rigidez dos salarios,
decorrendo de “falhas” do mercado de trabalho, ao invés de ser resultante da insuficiéncia de demanda efetiva. Diver-
sos motivos sdo apresentados por essa vertente para explicar a referida rigidez e, assim, a existéncia de desemprego
involuntério, entre os quais o poder de barganha dos sindicatos e a teoria do salrio eficiéncia — que, grosso modo,
sugere a prevaléncia de salarios mais elevados do que o salario de referéncia, ante seus impactos positivos sobre a
produtividade do trabalho, condicdo que impede a prevaléncia de um nivel de salario real compativel com o pleno
emprego (busca-se, assim, manter a eficiéncia — produtividade do trabalhador). Pauta-se, ainda, nos modelos de
contrato implicito, defasagem temporal de reajuste, insider-outsider e de custos de ajustamento — a serem assumidos
pelas empresas quando da decisdo de aumentar os pregos. Como observa Sicst (1999, p. 85), no entanto: “(...) Keynes
demonstrou que a economia pode atingir posicdes de equilibrio aquém do pleno emprego sem se utilizar de hipoteses
referentes a flexibilidade das varidveis precos e salarios. (...)". Por isso, como registra Ferrari-Filho (2003, p. 288) ao se
referir a vertente novo-keynesiana: “(...) o desemprego involuntario keynesiano é analisado, ndo sob a ética da insufici-
éncia de demanda efetiva, explicada pela natureza monetaria, mas como decorréncia da hipotese de inflexibilidade de
precos e salarios. Em outras palavras, a teoria novo-keynesiana é uma teoria ‘keynesiana’ sem demanda.” (grifo nosso).
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Geralmente, esses modelos —de equilibrio geral dindmico, ao invés de equi-
librio parcial —sdo elaborados a partir das escolhas realizadas por agentes econ6-
micos, considerados sempre racionais, entre consumo versus poupanga, trabalho
versus lazer e titulo versus moeda, das quais sao deduzidas as curvas IS e LM, assim
como uma relagio com a curva de Phillips —que na versao novo-keynesiana, cum-
pre salientar, relaciona as alteragoes da tax